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Povzetek 
Republika Slovenija se je po zgledu mnogih držav letos prvič seznanila s programsko 
usmerjenim proračunom, s katerim naj bi izboljšala učinkovitost porabe proračunskih 
sredstev. Novi proračun bo deljen po politikah in programih in ne več po ministrstvih.  
Torej bo vsako ministrstvo z določenim programom konkuriralo drugemu programu ter  
se potegovalo za čim višja finančna sredstva. Pri tem so zelo pomembni kazalniki, ki jih 
mora  vsak  predlagatelj  določenega  programa  določiti,  saj  se  bo  z  njimi  preverjala  
uspešnost doseženih ciljev ter se na podlagi teh ugotovitev po potrebi določen program  
ukinil ali razširil. Po novem se bodo tudi konstruirale medresorske delovne skupine, ki  
bodo  zadolžene  za  uskladitev  ter  celoten  proces  priprave  programsko  usmerjenega 
proračuna. Vlada novi proračun pripravlja že za leti 2010 in 2011 in ga bo 1. oktobra  
2009  predložila  v  potrditev  Državnemu zboru  RS.  Za  razliko  od  Slovenije  pa  je  bil  
ameriški pristop uvedbe tovrstnega proračuna nekoliko drugačen, saj so velik poudarek 
dali pilotnim projektom, katerih v Sloveniji ni zaznati. Analiza njihovega zakona iz leta  
1993 je pokazala, da se v nekaterih delih slovenski in ameriški pristop uvedbe precej  
razlikujeta.
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Republic of Slovenia has dealt with a programme of performance budgeting according  
to several other countries’ experiences. It could improve the efficiency of consumption 
of the budget’s means. The new budget will be divided according to the politics and  
programmes  and  not  according  to  ministries  anymore.  Each  ministry  will  be  a  
competitions to the others with its programmes to the other programmes and it will rich 
for higher financial means. The indicators are a very important thing that each of the  
proposers of a certain programmes has to define because the effectiveness of reached 
goals  will  be measured and according  to  the  findings  a  certain  programme can be 
extended or abolished. Working groups will be constructed between different parts of  
ministries  that  will  work  on harmonizing  and the whole  process  and preparation  of  
programme oriented budget. The government has been preparing the new budget for  
2010 and 2011 and it will be given to the parliament of the Republic of Slovenia on 1  
October, 2009. The American approach to this kind of budget was a little bit different  
because  they  gave  a  huge  emphasis  to  the  pilot  projects  that  are  not  noticed  in  
Slovenia. The analysis of their law from 1993 has shown that some parts of Slovenian 
and American approaches to the introduction were different.
KEY WORDS: budget, performance budgeting, program, indicator, the interministerial  
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1 UVOD
Strategija razvoja Slovenije je krovni razvojni dokument (2005), ki  se ne osredotoča 
samo  na  gospodarski  razvoj,  ampak  na  vse  razvojne  segmente  z  razvojnimi 
prednostnimi nalogami, podprtimi tudi z ukrepi in drugimi nalogami, ki naj bi jih vlada 
izvedla predvsem v prvih dveh letih po sprejetju strategije. Del teh nalog je bil pozneje 
operacionaliziran v gradivu Okvir gospodarskih in socialnih reform za povečanje blaginje 
v Sloveniji (2005), del pa v Resoluciji o nacionalnih razvojnih projektih za obdobje 2007–
2023 (2006). V osnovi pa je za izvedbo ciljev strategije na nacionalni ravni pripravljen 
Državni  razvojni  program  za  enako  obdobje  z  vsemi  svojimi  pomanjkljivostmi. 
Vzporedno  je  potekala  priprava  programskih  dokumentov,  potrebnih  za  črpanje 
evropskih  sredstev,  ki  zajemajo  precejšni  del  razvojnih  sredstev.  Skupno  tem 
»izvedbenim dokumentom« je,  da zajemajo več različnih  politik  in imajo med seboj 
skupne točke ali pa del pomembnih politik ni zajet zaradi ciljev dokumentov (na primer 
socialni  razvoj)  ter  dodatno  ni  zajetih  vseh  virov  (na  primer  vlaganje  v  energetsko 
infrastrukturo v državnem razvojnem programu). V Sloveniji še vedno ne spremljamo 
natančno,  koliko  nas  stane  posamezen  program (koliko  je  porabljenega  in  kaj  zato 
pridobimo), premalo se govori o racionalizacijah, ocenjevanju učinkovitosti in uspešnosti 
javne uprave, ki sledi iz izvrševanja zastavljenih ciljev. Proračunsko načrtovanje izhaja iz 
želenih sredstev in ne obratno iz potreb za doseganje prioritet in ciljev. Državljane pa 
zanimajo  rezultati,  koristi,  ki  jih  imajo,  in  ne  le  namere.  Ob  nadaljevanju  sedanjih 
neustrezno urejenih razmer in krizi lahko pride do še večjega neskladja med vse bolj 
omejenimi javnofinančnimi sredstvi in razvojnimi potrebami, kar bo prej ali slej vplivalo 
tudi na gospodarsko rast in konkurenčnost ter na socialno in okoljsko področje (Sklep 
Vlade RS št. 41003-8/2009/6). 
V  okviru  izvajanja  razvojnih  politik  je  kakovost  javnih  financ  vedno  bolj  pomemben 
dejavnik  za  zagotavljanje  pogojev  dolgoročne  gospodarske  rasti  in  javnofinančne 
vzdržnosti. Zdrave in pregledne javne finance ter kakovostna fiskalna politika omogočajo 
učinkovitejšo porabo sredstev.  Zaradi  zahtev po pokrivanju vedno večjih  obveznosti, 
povezanih s posledicami gospodarske in finančne krize ter z neugodnimi demografskimi 
trendi, vse večji pomen dobivajo postopki in pravila, ki so osredotočeni na rezultate ter 
učinke (in ne na porabljena sredstva). 
Spomladanski  Evropski  svet je potrdil  trdno zavezanost zdravim javnim financam ter 
okviru  Pakta  za  stabilnost  in  rast.  Države  članice  bi  morale  čim  prej  znova  začeti 
izpolnjevati svoje srednjeročne proračunske cilje in pri tem slediti dinamiki gospodarske 
oživitve ter  ravnati  v  skladu s  Paktom za stabilnost  in  rast,  čim prej  pa tudi  znova 
vzpostaviti stanje, ki bo omogočalo vzdržne javne finance.
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V Sloveniji smo bili v zadnjih letih priča reformam na prihodkovni strani javnih financ 
zaradi ohranjanja konkurenčnosti  države in naraščajočega primanjkljaja. Nadaljevanje 
sedanjih neustrezno urejenih razmer in krize lahko privede do še večjega neskladja med 
vse bolj omejenimi javnofinančnimi sredstvi in razvojnimi potrebami. To pa bo prej ali 
slej  vplivalo  tudi  na  gospodarsko  rast  in  konkurenčnost  ter  na  socialno  in  okoljsko 
področje (SVREZ, 2009).
Veliko držav išče načine, kako učinkoviteje porabiti  omejena proračunska sredstva za 
doseganje ciljev in uresničevanje prednostnih nalog. Prehod na programski proračun, 
ki je »usmerjen k rezultatom«, je ena od poti, ki jo je izbrala tudi Slovenija (SVREZ, 
2009). Hkrati pa je sprejetje take odločitve tudi velik korak k reformi javnega sektorja, 
saj javni sektor deluje na podlagi dodeljenih javnih financ in iz tega tudi izhaja.
V začetku maja 2009 je minister za razvoj in evropske zadeve Mitja Gaspari na finančno-
borzni  konferenci  v  Portorožu  poudaril,  da  iz  finančne  krize  ne  moremo  iziti  le  s 
kratkoročnimi  ukrepi  in  strukturnimi  reformami.  Zagovarjal  je  stališče,  da  bo  treba 
popolnoma spremeniti pripravo državnih proračunov, in sicer po zgledu mnogih držav, ki 
so že uvedle programsko usmerjen proračun. Tako bo Vlada RS za naslednji dve leti 
pripravila proračun popolnoma drugače kot doslej. Za razliko od dosedanjih proračunov, 
ki so bili razdeljeni po posameznih ministrstvih, bo proračun v prihodnje sestavljen iz 
politik  in  programov  (Primorske  novice,  2009,  str.  3).  Programsko  načrtovanje 
državnega  proračuna  bo  pomagalo  pri  spremljanju  mentalitete  v  javnih  financah  in 
vpeljavi  menedžerskih  prijemov  v  javni  sektor.  Tako  bomo lahko  merili  učinkovitost 
uporabe sredstev za določene namene oziroma projekte (Polanič, 2009, str. 21). Vendar 
pa  je  merjenje  učinkovitosti  in  uspešnosti  vsake  institucije  zahtevno.  Ugotavljanje 
uspešnosti je logična posledica vseh procesov v instituciji.  Pri ugotavljanju  uspešnosti 
nas  zanima,  kakšne  so  posledice  našega  delovanja.  Mnogi  teoretiki  trdijo,  da  je 
uspešnost mogoče meriti na vrsto načinov. Izbrati moramo le prava sodila, ki pa jih je 
težko najti. Druga pot je obratna, saj je treba najprej postaviti cilje, ki jih želimo doseči. 
Cilj je torej stanje, ki ga želimo doseči in tega primerjamo z rezultatom, ki je stanje, ki 
smo ga dosegli. Ti dve stanji odražata razliko med začetnim in končnim stanjem. Čim 
bolj natančno določimo cilje, tem laže evidentiramo rezultate in jih primerjamo s cilji. 
Zavedati se moramo tudi dejstva, da delni cilji vodijo k doseganju glavnega cilja. Zato je 
poslovanje smotrno meriti delno po opravilih, sektorjih, nalogah. Delni rezultati se bodo 
agregirali v skupen cilj (Andoljšek v: Setnikar-Cankar, 2005).
Do sedaj je vsak, ki je prevzel ministrsko funkcijo, napisal svojo strategijo, vendar pa se 
nato  ni  preverjalo,  kako  učinkovito  je  bila  izpeljana  (Polanič,  2009,  str.  21).  Doslej 
sprejeta  državna  strategija  je  za  obdobje  od  leta  2007  do  2013  predvidevala  štiri 
milijarde  evrov  razvojnih  programov.  Po  dveh letih  je  država  porabila  približno  250 
milijonov  evrov  domačega  denarja  in  tri  odstotke  predvidenih  sredstev  iz  evropskih 
sredstev.  Kaže,  da  državna  politika  nikakor  ni  učinkovita  in  ne  uspe  uresničevati 
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postavljenih  ciljev.  V  devetih  letih  se  je  izkazalo,  da  Slovenija  nima prave  razvojne 
zasnove, ki bi jo uresničevala skozi finančne instrumente državnega proračuna. Proračun 
je treba zastaviti  tako,  da bo dajal  prednost  razvoju,  da bodo imele  prednosti  tiste 
naloge, ki bodo lahko dokazovale svojo učinkovitost (Šuligoj, 2009, str. 16). Zelo malo je 
kazalcev, s katerimi bi lahko ocenili,  ali je bila denimo gradnja avtocestnega omrežja 
izpeljana dobro, slabo ali odlično. Povedali so, koliko sredstev želijo vložiti vanjo, nihče 
pa se ni vprašal, ali je rezultat vreden tega denarja. Zato je nujno potrebno vzpostaviti 
sistem, ki  bi  vrednotil  učinke projektov in  merjenje učinkovitosti  porabe sredstev za 
določeni namen, saj lahko le tako ocenimo, ali so bili projekti uspešni ali ne (Polanič, 
2009,  str.  21).  Poleg  novega  načina  razporejanja  sredstev  bo  potrebno  vzpostaviti 
sistem kazalnikov, ki bi merili rezultate porabljenega denarja. Če teh kazalnikov ni, ni 
mogoče ugotoviti, ali so programi uspešni ali ne. Zdaj prejemajo v javnih financah plače 
na birokratski način. Začeti bomo morali spreminjati to mentaliteto tako, da bodo tudi v 
javnih  financah  lahko  začeli  uporabljati  menedžerske  prijeme.  Med  njimi  je 
najprimernejše  merjenje  učinkovitosti  (Šuligoj,  2009,  str.  16).  Tako  pri  sprejemanju 
proračuna ne bo več razprav o tem, koliko je treba dati za plače, investicije, transferje in 
materialne stroške, kar bo velik kulturni preskok v miselnosti (Polanič, 2009, str. 21). 
Državne proračune bomo morali  spremeniti  tako, da bodo omogočili  boljšo strukturo 
gospodarstva, dali možnost t. i. vlečnim konjem, ki omogočajo kakovost, konkurenčnost 
in boljši standard v družbi kot celoti. Za dosego takega cilja je potrebna sprememba 
filozofije koncepta vodenja javnih financ, ki  ga bomo v Sloveniji  skušali  uveljaviti  do 
jeseni 2009 za proračuna 2010 in 2011 (Šuligoj, 2009, str. 16).
Skozi  diplomsko  delo  bom  skušala  z  analizo  različnih  slovenskih  in  tujih  literatur 
podrobno  opredeliti  ozadje  za  pripravo  in  uveljavitev  programsko  usmerjenega 
proračuna pri  nas ter  ga primerjati  z  vzpostavitvijo  v Združenih  državah Amerike.  Z 
napovedjo ministra za razvoj in evropske zadeve Mitja Gasparija se bo tovrstni proračun 
pripravil že letos, in sicer do 30. septembra. Ker je k ciljem usmerjeni proračun zelo 
aktualna tema,  bom v času prvih  stikov s  pripravo  tovrstnega  proračuna spremljala 
celotno dogajanje ter potek priprave proračuna in uspešnost uresničitve zadanih ciljev 
Vlade RS, ki so jih opredelili v sklepu z dne 14. 5. 2009. Vlada RS si je zadala naslednje 
cilje, ki jih želi doseči s ciljno usmerjenim razvojnim poračunom:
• zasuk na cilje in vrednotenje zastavljenih ciljev, vpeljava menedžerskega principa 
vodenja v državno upravo (reforma javnega sektorja);
• preko  globalnega  proračuna  (namesto  proračuna  resornih  ministrstev) 
vzpostavitev srednjeročnega finančnega okvirja in vrednotenja razvojnih politik;
• povečati učinkovitost in uspešnost posameznih politik na transparenten način, ki 
bo razumljiv vsakdanjemu uporabniku.
Podlaga za kritično analizo zasnove in vzpostavitev programsko usmerjenega proračuna 
bo  ameriški  Zakon  o  rezultatih  uspešnosti  vlade  iz  leta  1993  (angl.  Government 
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Performance Result Act of 1993), ki ga je 5. januarja 1993 sprejel senat in predstavniški 
dom Združenih držav Amerike, zbrana v kongresu. S tem zakonom se je začela reforma 
javnega sektorja. Začrtane smernice programa naj bi začeli izvajati leta 1997, ko naj bi 
vladne organizacije ter državna in lokalna uprava predstavile svoje programe merjenja 
rezultatov,  kakovosti  storitev  in  zadovoljstva  uporabnikov.  Obenem  naj  bi  pripravili 
petletni strateški načrt uvajanja reformnih procesov v svoje delovanje, prva poročila o 
delu pa do leta 2000. Vlada je kot glavne namene reforme opredelila večje zaupanje 
prebivalcev,  večjo usmerjenost k rezultatom in ciljem delovanja javnega sektorja ter 
izboljšanje  upravljanja  in  kakovosti  storitev.  Američani  so  si  uvajanje  programskega 
proračuna zamislili predvsem tako, da bi na začetku uvedli nekaj pilotnih projektov ter 
na podlagi njihovih rezultatov ter pomanjkljivosti izboljšali uvedbo tovrstnega proračuna 
ter se dobro pripravili nanj. Torej naj bi se reforma izvajala prek pilotskih projektov, ki 
naj bi spodbujali podobne ukrepe v vseh delih javnega sektorja. Pri pilotskih projektih so 
dobro preučili  posledice, ki bi jih lahko prinesla tovrstna reforma ter reakcije verižnih 
dejanj, na katere bi  določeno dejanje vplivalo.  Zato so v zakonu tudi  zelo natančno 
opisali način, vsebino, rok in nosilca poročanja. V njihovih poročilih pa so po preteku 
nekaj let predvideli dejanske rezultate za tri predhodna leta ter tekoče poslovno leto. 
V zadnjem poglavju pa se bom osredotočila na primerjavo med starim in kmalu novo 
sprejetim proračunom. V začetku bom na kratko opisala postopek sprejetja ter vsebino 
preteklih  proračunov,  nato  pa  bom opisala  vzroke  za  sprejem fiskalnega  pravila  za 
naslednji  dve leti  ter primerjala  napoved proračunov na podlagi  starega pristopa ter 
projekcije novega pristopa. Poleg tega bom s pomočjo mrežnega diagrama primerjala 
letošnjo pripravo proračuna za prihodnji leti po starem in novem pristopu. Za tem bom 
pogledala proračune Ministrstva za pravosodje od leta 2005 do leta 2011. Zanimivo bo 
ugotavljati, ali  se je znesek dodeljenih finančnih sredstev za naslednji leti  povečal ali 
zmanjšal ter kako se je spreminjala prioriteta vlaganja sredstev na različna področja. 
1.1 OBRAZLOŽITEV TEME
V začetku maja 2009 je minister za razvoj in evropske zadeve Mitja Gaspari na finančno-
borzni  konferenci  v  Portorožu  poudaril,  da  iz  finančne  krize  ne  moremo  iziti  le  s 
kratkoročnimi  ukrepi  in  strukturnimi  reformami.  Zagovarjal  je  stališče,  da  bo  treba 
popolnoma spremeniti pripravo državnih proračunov, in sicer po zgledu mnogih držav, ki 
so že uvedle programsko usmerjen proračun. Tako bo Vlada RS za naslednji dve leti 
pripravila proračun popolnoma drugače kot doslej. Za razliko od dosedanjih proračunov, 
ki so bili razdeljeni po posameznih ministrstvih, bo proračun v prihodnje sestavljen iz 
politik in programov (Primorske novice, 2009, str. 3). 
Proračun je vedno zanimivo spremljati, saj lahko iz analiz ugotoviš, čemu država daje 
prednost in kaj je zanjo najbolj  pomembno.  Ker je sestavljen iz  davkoplačevalskega 
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denarja pa je taka analiza še toliko zanimivejša. V zadnjem letu je bilo zaznati vedno več 
člankov na temo javnih financ, še posebej zaradi trenutne gospodarske krize in recesije. 
Različni strokovnjaki, kot so Nemec (2001), Murn (2009) in Slabe Erker et al. (2008), so 
opozarjali  na razporeditev finančnih sredstev,  ki  so bila  velikokrat  nelogična,  njihova 
uporaba pa neracionalna. Ker so me finance od nekdaj zanimale, se mi je tudi tema 
"Prvi koraki programsko usmerjenega proračuna v Republiki Sloveniji" zdela na mestu. 
Razlog za izbrano temo se nahaja tudi v trenutnem delu preko študentskega servisa. 
Delam  na  Ministrstvu  za  pravosodje  RS  in  imam  dnevno  opravka  s  potrditvijo 
raznovrstnih računov, ki jih pošiljajo podjetja in organizacije za svoje storitve. Glede na 
to, da moramo v okviru našega Direktorata za mednarodno sodelovanje in mednarodno 
pravno pomoč pripraviti  predloge  programov,  ki  se  bodo v prihodnosti  izvedli  in  so 
financirani  iz  slovenskega  davkoplačevalskega  denarja,  in  v  povezavi  s  tem  tudi 
kazalnike,  ki  bodo spremljali  uspešnost izvedbe programov, mi bo znanje o tej  temi 
olajšalo delo. 
1.2 PROBLEM IN PREDMET RAZISKOVANJA
V Sloveniji smo bili v zadnjih letih priča reformam na prihodkovni strani javnih financ 
zaradi ohranjanja konkurenčnosti  države in naraščajočega primanjkljaja. Nadaljevanje 
sedanjih neustrezno urejenih razmer in krize lahko privede do še večjega neskladja med 
vse bolj omejenimi javnofinančnimi sredstvi in razvojnimi potrebami. To pa bo prej ali 
slej  vplivalo  tudi  na  gospodarsko  rast  in  konkurenčnost  ter  na  socialno  in  okoljsko 
področje (SVREZ, 2009).
V  času  finančne  in  gospodarske  krize  je  še  toliko  bolj  pomembno  učinkovito  in 
transparentno  upravljanje  z  javnofinančnimi  sredstvi,  ker  jih  zaradi  manjših  virov  in 
povečanih izdatkov močno primanjkuje. Zato gredo OECD priporočila v smeri postavitve 
k ciljem usmerjenega razvojnega proračuna, ki zahteva posamezne programske vsebine 
in  kriterialni  sistem  (preverljivi  neposredni  rezultati  in  učinki)  ter  temelji  na 
srednjeročnem  javnofinančnem  načrtovanju.  T.  i.  proračunska  "košarica"  bo  od 
naslednjega leta naprej razdeljena na 9 politik in 3 državotvorne politike (sklep Vlade RS 
št. 41003-7/2009/5). 
Do sedaj je vsak, ki je prevzel ministrsko funkcijo, napisal svojo strategijo, vendar pa se 
nato  ni  preverjalo,  kako  učinkovito  je  bila  izpeljana  (Polanič,  2009,  str.  21).  Doslej 
sprejeta  državna  strategija  je  za  obdobje  od  leta  2007  do  2013  predvidevala  štiri 
milijarde  evrov  razvojnih  programov.  Po  dveh letih  je  država  porabila  približno  250 
milijonov  evrov  domačega  denarja  in  tri  odstotke  predvidenih  sredstev  iz  evropskih 
sredstev.  Kaže,  da  državna  politika  nikakor  ni  učinkovita  in  ne  uspe  uresničevati 
postavljenih  ciljev.  V  devetih  letih  se  je  izkazalo,  da  Slovenija  nima prave  razvojne 
zasnove, ki bi jo uresničevala skozi finančne instrumente državnega proračuna. Proračun 
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je treba zastaviti  tako,  da bo dajal  prednost  razvoju,  da bodo imele  prednosti  tiste 
naloge, ki bodo lahko dokazovale svojo učinkovitost (Šuligoj, 2009, str. 16). Zelo malo je 
kazalcev, s katerimi bi lahko ocenili,  ali je bila denimo gradnja avtocestnega omrežja 
izpeljana dobro, slabo ali odlično. Povedali so, koliko sredstev želijo vložiti vanjo, nihče 
pa se ni vprašal, ali je rezultat vreden tega denarja. Zato je nujno potrebno vzpostaviti 
sistem, ki  bi  vrednotil  učinke projektov in  merjenje učinkovitosti  porabe sredstev za 
določeni namen, saj lahko le tako ocenimo, ali so bili projekti uspešni ali ne (Polanič, 
2009,  str.  21).  Poleg  novega  načina  razporejanja  sredstev  bo  potrebno  vzpostaviti 
sistem kazalnikov, ki bi merili rezultate porabljenega denarja. Če teh kazalnikov ni, ni 
mogoče ugotoviti, ali so programi uspešni ali ne. Zdaj prejemajo v javnih financah plače 
na birokratski način. Začeti bomo morali spreminjati to mentaliteto tako, da bodo tudi v 
javnih  financah  lahko  začeli  uporabljati  menedžerske  prijeme.  Med  njimi  je 
najprimernejše merjenje učinkovitosti (Šuligoj, 2009, str. 16).
Vsa  zgoraj  navedena  dejstva  nas  pripeljejo  do  ključnega  problema,  s  katerim  se 
Slovenija  spopada  v  zadnjih  letih,  to  je  problem  neučinkovite  in  neuspešne  porabe 
proračunskega denarja. Zato je naša država po zgledu mnogih držav izbrala nov način 
delitve  proračunskih  sredstev,  s  katerim  naj  bi  učinkoviteje  porabili  omejena 
proračunska  sredstva.  Letošnji  prehod  na  programski  proračun,  ki  je  »usmerjen  k 
rezultatom«, je ena od poti, s katero naj bi Slovenija sredstva porabila za doseganje 
ciljev in uresničevanje prednostnih nalog. Vendar pa je bilo uvajanje nekoliko prehitro in 
nepremišljeno, zato se je Slovenija spopadla s težavami že čisto na začetku. Državna 
uprava se je najprej soočila s problemom definiranja novega proračuna. Zaradi poznega 
začetka  priprave  proračuna  in  pomanjkanja  izkušenj  pa  niti  niso  imeli  možnosti  za 
poglobljeno preučitev, v čem naj bi bil novi proračun boljši ter v čem se razlikuje pri 
pripravah od starega. Zelo dolgo niso dobili nobenih navodil, tako, da je bila priprava 
tovrstnega proračuna zelo zahtevna in za nekatere brezupna.
Uvedba novega proračuna brez predhodnega opozorila predstavlja tako za Slovenijo kot 
za vsako drugo državo velik problem, še posebej v primeru, ko gre za popolnoma nov 
pristop in pripravo v krajšem času zaradi pozne napovedi spremembe proračuna.
1.3 NAMEN IN CILJI RAZISKOVANJA
Namen te diplomske naloge je predstaviti ozadje za pripravo in uveljavitev programsko 
usmerjenega proračuna pri nas ter izpostaviti probleme in pomanjkljivosti uvajanja in 
priprave  letošnjega  proračuna  s  pomočjo  primerjave  ameriškega  pristopa  uvajanja 
tovrstnega proračuna. Kmalu po napovedi ministra Gasparija se je namreč izkazalo, da 
je novi način priprave proračuna zelo nejasno opredeljen in nepreverjen. Člani delovnih 
skupin,  ki  so  zadolženi  za  pripravo  proračuna,  si  novega  proračuna  niso  jasno 
predstavljali,  saj  zelo  dolgo  ni  bilo  jasnih  pravil,  v  katero  politiko  spada  določena 
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postavka, ki je bila trenutno namenjena za 2 različna področja financiranja (na primer za 
članarine svetovnih organizacij ter potovanja uslužbencev v tujino). Naloga bo prikazala 
tudi časovna odstopanja priprave proračuna po novem in starem pristopu ter finančna 
odstopanja po novem in starem proračunu. 
Cilje te naloge je: 
• prikazati postopek sprejemanja novega proračuna v letošnjem letu,
• opredeliti pomanjkljivosti  in  probleme  uvajanja  v  primerjavi  z  ameriškim 
pristopom,
• ugotoviti časovna odstopanja v pripravah letošnjega in starega proračuna,
• ugotoviti  razlike  v  gibanju  finančnih  sredstev  v  letih  od  2009  do  2012  po 
projekcija programskega proračuna ter po starem proračunu na MP.
Skozi pisanje diplomske naloge bom skušala odgovoriti na sledeča vprašanja:
• Kje najdemo podlago za vzpostavitev programsko usmerjenega proračuna?
• V čem je novi proračun boljši od starega?
• Kateri  so  problemi  in  pomanjkljivosti  uvajanja  pri  nas  ter  kako  jih  je  rešila 
ameriška vlada?
• Ali  so  kakšne  časovne  razlike  v  pripravah  proračuna  po  starem  in  novem 
pristopu?
• Ali so kakšna finančna odstopanja na MP pri delitvi finančnih sredstev glede na 
staro in novo delitev?
1.4 OCENA DOSEDANJIH RAZISKOVANJ
Raziskave na tem področju, ki so jih opravile tuje države (Združene države Amerike, 
Anglija,  Danska, Švedska itd.)  so zelo obsežne in na nekaterih področjih  prilagojene 
specifičnim  lastnostim  države.  Na  spletnih  straneh  Mednarodnega  denarnega  sklada 
(angl. International Monetary Fund, dostopno na URL=«http://www.imf.org«, 2009) je 
dostopnih kar nekaj študij na to temo različnih avtorjev, kot je na primer Jack Diamond 
(2001, 2003). 
V Republiki Sloveniji pred letošnjim letom na tem področju ni objavljenih obsežnejših 
raziskav. Eden izmed prvih avtorjev, ki je objavil nekaj člankov na to temo, je Tomislav 
Nemec (2001).  V  državni  upravi  so se šele  v zadnjih  nekaj  letih  ukvarjali  z  analizo 
programsko usmerjenega proračuna  tujih  držav.  Izsledki  in  zaključne  ugotovitve  teh 
analiz so bila podlaga za pripravo študije in navodila Zasnova za pripravo in vzpostavitev 
razvojno usmerjenega proračuna, kot mi je razložila mag. Katja Lauter iz Služba Vlade 
RS za razvoj in evropske zadeve (v nadaljevanju SVREZ), ki je ekspert na tem področju. 
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1.5 METODE RAZISKOVANJA
Metoda proučevanja dokumentov ter metoda uporabe strokovne literature sta bili glavni 
metodi raziskovanja. Pri pisanju sem se osredotočila na preučevanje tuje in slovenske 
literature, ki je dostopna preko svetovnega spleta ter v knjižnici Fakultete za upravo. 
Redno sem spremljala članke v časopisih ter seje Vlade RS ter nato preučila sprejete 
sklepe na to temo.
Raziskava različnih mnenj, predvsem v člankih,  pa je pripomogla, da sem si ustvarila 
predstavo o tem, kakšno je splošno mnenje populacije oziroma nekaterih ekspertov na 
tem področju. Veliko večino okvirja pa so mi predstavili moji sodelavci na Ministrstvu za 
pravosodje RS, ki so mi vedno prijazno predstavili glavne točke in problem na sestankih 
v okviru programskega proračuna. Prišla sem do zanimive ugotovitve, da eksperti  že 
nekaj  časa  opozarjajo  na  problem  nefunkcionalnosti  javnih  financ  in  nagovarjajo  k 
sprejemu  programov  ter  kazalnikov,  s  katerimi  bi  preverili  uspešnost  izpeljanega 
programa. Problem našega proračuna je v tem, da je skoraj večino nefleksibilnega in je 
že vnaprej določen delež vseh finančnih sredstev.
Pri  pisanju  diplomskega  dela  sem  uporabila  tudi  intervju  kot  eno  izmed  metod 
spraševanja. Uporabila sem strukturirani intervju. Ker je trenutno v poteku novi način 
oblikovanja proračuna, sem se na to temo dopisovala z go. Katjo Lauter, ki je na Službi 
Vlade RS za razvoj in evropske zadeve vodja tega projekta. Ga. Lauter me je usmerila 
na različne vire, ki so se jih na SVREZU posluževali pri raziskovanju te teme v zadnjih 
letih. Tudi na Ministrstvu za  pravosodje RS so mi vidno odgovorili na vprašanja in mi 
tako pomagali, da sem lahko spremljala pripravo proračuna.
V petem poglavju bodo uporabljene tudi kvantitativne in statistične metode. Statistični 
podatki bodo prikazani v prilogah, v prej omenjenem poglavju pa bom uporabila različne 
indekse, s katerimi bom dobila razlike med leti in ugotovila, komu daje Ministrstvo za 
pravosodje RS največji  poudarek ter kako se je potreba po spremembi in vlaganji  v 
različna  področja  skozi  leta  spreminjala.  Za  nekatera  področja  pa  bom  napovedala 
gibanje  izdatkov  v  prihodnjih  letih  s  pomočjo  funkcije  napovedovanja.  Pri  analizi 
proračuna Ministrstva za pravosodje bom uporabila  tudi nekaj drugih analiz časovnih 
vrst,  kot  je  na  primer  povprečna  stopnja  rasti,  s  katero  bom  izračunala  gibanje 
proračuna  v  letih  od  2008  do  2012.  Z  obdelavo  statističnih  podatkov  bom skušala 
prikazati  problem  načrtovanja  proračuna  po  starem  načinu  priprave,  saj  načrtovani 
finančni  viri  precej  odstopajo od realiziranih,  kar je eden od aktualnih  dokazov tudi 
trenutno že drugi rebalans za letošnji proračun. Nekateri politiki in eksperti so celo že za 
drugi rebalans zelo skeptični in napovedujejo do konca leta še tretji rebalans... Veliki 
preskoki finančnih sredstev na ministrstvu, namenjenih za določeno področje, bi lahko 
pomenili  nepredvidevanja  v  prejšnjih  letih  ter  posledično  veliko  večjo  potrebo  po 
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vlaganju za tisto leto ter včasih tudi za nazaj… S funkcijo trenda pa bom ugotavljala, 
kako se bi gibali izdatki, če bi se vsako leto povečali oziroma zmanjšali za enak znesek.
Metodo mrežnega planiranja pa bom uporabila pri primerjavi časovnih okvirjev priprave 
proračuna za leti  2010 in 2011 po starem  pristopu ter letošnjo pripravo po pristopu 
programskega  proračuna.  Faze  mrežnega  diagrama  bom  skušala  opredeliti  za  oba 
pristopa enako, z razliko nekaj dodatnih faz za novi pristop. Glede na razlike bom lahko 
sklepala, koliko časa so imeli pripravljavci proračuna letos oziroma koliko bi ga imeli, če 
bi proračun pripravljali po starem.
1.6 PRIČAKOVANI  PRISPEVEK  RAZISKOVANJA  K  ZNANOSTI  OZIROMA 
STROKI
Posledice recesije in gospodarske krize so državo pripeljale do temeljitega razmisleka o 
učinkoviti  in  uspešni  porabi  finančnih  sredstev,  ki  v  državni  blagajni  močno upadajo 
skupaj s povečevanjem brezposelnih, zmanjšanjem prodaje, nižanjem plač ... Zato se je 
vlada odločila  za uvedbo novega programskega proračuna, s katerim naj bi izboljšali 
raven kakovosti porabe davkoplačevalskega denarja. Z analizo različne literature in virov 
slovenskih  in  tujih  avtorjem je  to  diplomsko  delo  prva  literatura,  ki  sistematično  in 
podrobno predstavila uvedbo novega proračuna v Sloveniji ter prikazuje pomanjkljivosti 
pri zasnovi uvedbe le tega. Primerjava naše uvedbe z ameriškim pristopom, ki je del te 
naloge pa daje raziskavi na tem področju še pomembnejšo vlogo, saj jasno opredeljuje 
elemente, ki  so jih ZDA izvedle bolj  premišljeno. Glede na to,  da je ameriška vlada 
tovrstni proračun uvajala že leta 1993 in je bila uvedba precej uspešna, jo lahko štejemo 
za primeren  zgled.  To diplomsko delo  prikazuje  tudi  časovna odstopanja  v letošnjih 
pripravah  proračuna  po  novem in  starem pristopu,  kar  bo  pripeljalo  do  pomembne 
ugotovitve o primernosti uvedbe programskega proračuna že letos.
1.7 UPORABA REZULTATOV RAZISKOVANJA
Rezultate  diplomskega  dela  bodo  lahko  uporabili  predvsem  strokovnjaki  s  področja 
proračuna  in  državne  uprave,  saj  bo  prikazan  postopek  ter  vse  okoliščine,  ki  so 
pomembne  pri  načrtovanju  ter  uresničevanju  programskega  proračuna.  Ker  bo  v 
diplomskem delu prikazan postopek sprejemanja prvega programskega proračuna v naši 
državi, bo delo lahko podlaga za primerjavo med načrtovanim izvajanjem programskega 
proračuna  ter  dejansko  izvedenim  proračunom za  leti  2010  in  2011.  Na  podlagi  te 
primerjave  se  bo  lahko  opravila  analiza  odstopanj  ter  podrobna  analiza  napak  ter 
predlog rešitev zanje. Ko bo sprejet novi proračun pa se bo lahko naredila tudi natančna 
primerjava po ministrstvih in ostalih neposrednih proračunskih uporabnikih, ali je za njih 
uvedba programskega proračuna pomenila korak v smer povečevanja ali korak v smer 
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zmanjševanja finančnih sredstev. Šele po nekaj letih pa bi lahko raziskava potekala tudi 
v smeri analize, koliko programov so od letošnjega leta ukinili, ker niso bili učinkoviti ter 
koliko je takih, ki so jih morali razširiti. Nadaljnje raziskave na področju programskega 
proračuna  se  lahko  opravijo  tudi  z  vidika  pripravljavcev  proračuna  in  se  natančno 
razišče, s kakšnimi problemi so se spopadali in kako so jih rešili. Lahko pa se nadaljnji 
raziskovalci  osredotočijo  na  delo  delovnih  skupin  ter  njihovo  vlogo  pri  pripravi 
programskega proračuna.  Ena od obsežnejših in  zanimivejši  raziskav pa bi  bila  prav 
gotovo  raziskava  vseh  ministrstev  o  uspešnosti  izpeljave  njihovih  programov  ter 
izpostavitev  najuspešnejše  ter  najmanj  uspešne  pri  doseganju  ciljev  programa. 
Istočasno bi  se lahko tudi  raziskalo ozadje in razlogi  za tovrsten rezultat ter iz tega 
sestavil model za uspešno izpeljan program.   
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2 RAZVOJNO USMERJEN PRORAČUN PO SVETU
Že v uvodnem delu diplomske naloge ter tudi v tem in nadaljnjih poglavjih se pogosto 
uporabljata besedi uspešnost in učinkovitost, saj vsaka država stremi k doseganju obeh. 
Na  tem  mestu  se  lahko  vprašamo,  kakšna  je  razlika  med  njima,  saj  je  za  dobro 
razumevanje vsebine diplomske naloge opredelitev obeh nujno potrebna. 
Dr.  Hočevar  (2006)  uspešnost  opredeljuje  kot  stopnjo  doseganja  cilja.  Uspešnost  je 
mera, ki nastane kot posledica odnosa med doseženimi izidi in postavljenimi cilji. Trdi, 
da je  poznavanje podatkov o preteklem poslovanju prav gotovo zelo  pomembno za 
uspešnost  poslovanja,  saj  daje  informacijsko  podlago  za  upravljanje.  Besedo 
učinkovitost pa dr. Hočevar (2006) v svojem delu tesno povezuje z gospodarnostjo in jo 
pojasni  kot  razmerje  med  prihodki  in  odhodki.  In  sicer,  poslovni  sistem  posluje 
gospodarno,  če so prihodki  večji  od odhodkov.  Čim večji  so  prihodki  v  primerjavi  z 
odhodki,  tem večja je gospodarnost  (Hočevar  et  al.,  2006).  Dr.  Tekavčič  (2007) pa 
razliko med uspešnostjo in učinkovitostjo opredeli na zelo enostaven način. Pravi, da 
učinkovitost  (angl.  efficiency)  pomeni  delati  stvari  pravilno,  uspešnost  (angl.  
effectiveness) pa pomeni delati prave stvari.
Če želimo učinkovite,  uspešne in ustrezne politike,  razvojne programe in projekte je 
potrebno  ustrezno  izvesti  vse  faze,  ki  jih  ima  programski/projektni  cikel,  ki  ga 
uporabljajo  tako  mednarodne  organizacije,  kakor  tudi  države  (npr.  Velika  Britanija, 
Nizozemska,  Švedska,  Danska,  Nemčija  …).  Faze  projektnega/programskega cikla  so 
naslednje (Slabe Erker, 2008):
1. Načrtovanje: načrtovanje  je  osnova  za  druge  faze.  Pri  tem  je  pomembno 
poznavanje ustreznih metodologij,  treba pa je imeti  tudi ustrezne izkušnje. Za 
javni sektor je bistveno predvsem proračunsko načrtovanje.  Pri  načrtovanju je 
nujna ustrezna hierarhija (politike-programi-projekti) in je že v fazi načrtovanja 
treba upoštevati potrebe ostalih faz. 
2. Ocenjevanje: to  je  sistematično  ocenjevanje  alternativne  uporabe  javnih 
sredstev, ki temelji na analizi potreb, ciljev, alternativ, stroškov, koristi, finančnih 
virov,  finančnih  možnosti  in  ostalih  dejavnikov,  ki  vplivajo  na  odločitev  o 
posamezni  politiki,  programu in projektu.  Praviloma ne bi  smeli  brez ustrezne 
ekonomske ocene odobriti porabe javnih sredstev za programe in tudi projekte, 
še posebej tistih, ki presegajo določeno velikost.
3. Izvajanje: vse politike, programe in projekte je treba izvesti. Zato se zahteva 
ustrezen programski/projektni menedžment in države imajo večinoma predpisane 
metodologije  vodenja  projektov  v  javni  upravi.  Tu  je  zelo  pomembna 
usposobljenost javne uprave, da sama izvede npr. programe oziroma kontrolira 
njihovo izvedbo.
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4. Spremljanje: izvajanje politike, programov in projektov je treba spremljati, saj 
je le tako možno ugotoviti odstopanja od postavljenih ciljev in tudi učinkovitost 
ter uspešnost izvedbe. Praviloma poznamo tri vidike spremljanja. To so: nadzorni 
organi, poročanje in sistem kazalnikov. Predvsem je pomemben sistem fizičnih in 
finančnih  kazalnikov,  ki  zahteva  tudi  določitev  odgovornosti  za  zbiranje, 
analiziranje in preverjanje podatkov.
5. Vrednotenje: vrednotenje  je  zadnja  faza  cikla.  Poznamo  predhodno 
vrednotenje,  ki  predstavlja  ocenjevanje  programov,  vmesno  vrednotenje  in 
naknadno vrednotenje. S pomočjo vrednotenja ocenimo ustreznost, učinkovitost, 
uspešnost,  koristnost  in  trajnost  politik,  programov  in  projektov.  Ravno 
vrednotenje ima med vsemi fazami najkrajšo tradicijo in zato smo v vseh državah 
priča krepitve vloge vrednotenja javnih sredstev. Pri tem imajo pomembno vlogo 
zunanji dejavniki, kot sta EK in računska sodišča.   
Države izvajajo razvojno funkcijo z različnimi politikami. Izbira števila politik je v tesni 
povezavi  z  glavnimi  cilji,  ki  so  določeni  v  strateških  dokumentih.  Politike  so,  razen 
makroekonomske,  delne  in  vse  se  med seboj  bolj  ali  manj  prekrivajo,  zato  so  tudi 
njihove opredelitve zelo različne (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
2.1 ZDRUŽENO KRALJESTVO VELIKE BRITANIJE IN SEVERNE IRSKE
Združeno kraljestvo Velike Britanije in Severne Irske je prvič uvedlo celosten pregled 
proračunske  porabe  (angl.  comprehensive  spending  review)  leta  1998,  nato  pa  je 
pregled opravilo še v letih 2000, 2002, 2004 in 2007 (Ellis in Mitchell, 2002). 
Cilj dveletnega pristopa je prerazporeditev sredstev za ključne prioritete in izboljšanje 
učinkovitosti  ter  opravljanja  javnih  storitev.  Po  pregledu  obstoječe  porabe  po 
posameznih  resorjih  vsak  resor  pripravi  triletni  načrt  porabe  in  dogovor  o  javnih 
storitvah.  Zakladnica  se  z  ministrstvi  pogaja  o  njihovih  ključnih  ciljih  v  naslednjem 
triletnem obdobju, nato pa se ti cilji vključijo v njihove dogovore o javnih storitvah. Ti 
dogovori vsebujejo merljive rezultate za celo vrsto vladnih ciljev. Sedanji dogovori se 
večinoma osredotočajo na ciljne učinke (angl. outcome targets), še vedno pa vsebujejo 
tudi nekaj ciljnih rezultatov (angl. output targets) (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Razliko med pomenom teh dveh besednih zvez Angleži jasno opredeljujejo, in sicer pod 
besedno zvezo  »ciljni  rezultati«  razumejo  takojšnje  rezultate  po  dejavnosti  Vlade  in 
njenih agencij,  medtem ko pri  omembi  »ciljnih  učinkov« mislijo  na končne rezultate 
vlade,  katere je  želela  doseči  s  svojimi  dejavnostmi  in  dejavnostmi  tistih,  na katere 
vpliva,  da  bi  dosegla  želene  cilje  (glej  Ellis  in  Mitchell,  2002).  Slika  1  prikazuje 
opredelitve  vlade  Združenega  kraljestva  za  vložke,  rezultate  in  učinke  ter  njihove 
medsebojne  povezanosti.  Prikazan  je  tudi  primer  ključnih  dejavnosti  agencije  za 
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zaposlovanje za pomoč brezposelnim ljudem pri zaposlitvi. Ključni ukrep za poročanje o 
uspešnosti agencije je število brezposelnih oseb, ki sklenejo delovno razmerje.
Slika 1: Prikaz razmerja med vložki, rezultati in učinki
Vir: Ellis in Mitchell, 2002
Poleg omenjenega dogovora vsak resor pripravi tudi tehnični dokument o tem, kako se 
bodo rezultati merili, in načrt realizacije, v katerem obrazloži, kako namerava rezultate 
doseči. Tehnični dokument o merjenju rezultatov se objavi, načrt realizacije pa ne. V 
dogovoru je tudi navedeno, kdo je odgovoren za doseganje rezultatov – navadno je to 
pristojni minister (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Za razliko  od Avstralije,  Danske in  Švedske gre tu  za sistem doseganja ciljev,  ki  je 
centralno voden z vrha. Pripravo okvira za dogovore o javnih storitvah namreč vodi 
Zakladnica.  O  vseh  k  ciljem  usmerjenih  dogovorih  in  ministrskih  ciljih  se  je  treba 
dogovoriti z Zakladnico. Informacije o programih, ciljih in kazalnikih se obravnavajo v 
okviru pogovorov o pregledu proračunske porabe, ki jih Zakladnica opravi z ministrstvi, 
čeprav  ni  nikakršne  samodejne  povezave  med  rezultati  in  dodelitvijo  proračunskih 
sredstev.  V  Združenem kraljestvu Velike  Britanije  in  Severne Irske so ključni  cilji  in 
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rezultati  vključeni  v  proces  odločanja  na  visoki  politični  ravni.  V  vladi  je  poseben 
pododbor  za javne storitve in javno porabo,  ki  mu predseduje finančni  minister.  Ta 
odbor obravnava napredek glede na zastavljene cilje ter ključne strateške usmeritve in 
izzive (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
2.2 DANSKA
Na Danskem obstajata dva poglavitna pristopa v zvezi s proračunom, ki je usmerjen k 
zagotavljanju rezultatov glede na zastavljene cilje. Prvi je pogodbeni pristop, ki temelji 
na  doseganju  izmerljivih  ciljev  in  se  uporablja  na  ravni  celotne  vlade,  drugi  pa  je 
neposredna priprava k ciljem usmerjenega proračuna, ki se uporablja samo v izbranih 
sektorjih, kot sta zdravje in visoko šolstvo (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Na Danskem imajo ministrstva visoko stopnjo avtonomnosti, pobude glede doseganja 
izmerljivih  proračunskih  ciljev  pa  se  izvajajo  po  prostovoljni  odločitvi.  Ministrstvo  za 
finance  (MF)  izdaja  priporočila,  izdelalo  je  tudi  splošno  zasnovo,  vendar  se  vsako 
ministrstvo  samo  odloči,  ali  in  kako  bo  uporabljalo  pogodbe  o  storitvah  (angl.  
performance contracts). Aktualni danski sistem pogodb o storitvah (angl. performance 
contract system) temelji na reformi iz leta 1993, ki zajema tri osnovne elemente: 
• določanje izmerljivih ciljev, 
• pripravo pogodb in 
• letno poročanje o doseganju rezultatov glede na zastavljene cilje. 
Ministrstva  pripravijo  pravno  nezavezujoče  pogodbe  o  storitvah  z  vsako  posamezno 
agencijo. Agencije so dolžne pripraviti  letna poročila,  v katerih so navedeni rezultati, 
doseženi  glede na izmerljive  cilje,  ki  so bili  določeni  s pogodbo (sklep Vlade RS št. 
41003-7/2009/5). 
Od leta 1997 je predložitev letnega poročila obvezna. Ta poročila pripravijo agencije in 
odobrijo pristojna ministrstva, nato pa se predložijo danskemu parlamentu. Ministrstva 
sama odločajo  o  svojih  ocenjevalnih  okvirih,  pa  tudi  o  tem,  katere  programe želijo 
oceniti. Med leti 2001 in 2003 je bilo v sedmih ministrstvih opravljenih 258 ocen. Večino 
teh  decentraliziranih  ocen  pripravijo  zunanji  svetovalci,  čeprav  v  nekaterih  sektorjih 
obstajajo tudi notranje ocenjevalne enote, na primer v šolstvu. Vendar pa niti te ocene 
niti rezultati v zvezi z doseganjem ciljev formalno niso predmet proračunskih pogajanj 
med  ministrstvi  in  MF.  Nedavna  pobuda  glede  proračuna  na  podlagi  nastanka 
poslovnega dogodka (angl. accrual budgeting), ki se je začela polno izvajati leta 2007, 
omogoča  tesnejšo  povezavo  med  informacijami  o  programih,  ciljih  in  kazalnikih  ter 
pripravo k ciljem usmerjenega proračuna. Z osredotočenjem na uporabo sredstev in na 
porazdelitev stroškov priprava in izvrševanje proračuna na podlagi nastalega poslovnega 
dogodka omogoča pridobitev podrobnejšega razreza stroškov posamezne dejavnosti ter 
podatkov, ki olajšajo povezovanje ciljev z rezultati (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
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Drugi pristop je neposredna priprava in izvrševanje k ciljem usmerjenega proračuna, ki 
je  na  Danskem znana pod  imenom "taksimetrski  model".  Gre  za  obliko  priprave  in 
izvrševanje  proračuna,  ki  temelji  na  dejavnostih  ter  dodeljena  sredstva  neposredno 
povezuje z doseženimi rezultati. Ta se je najprej uporabljal v visokem šolstvu, sedaj pa 
zajema že več kot tretjino vsega financiranja na tem področju. Uporablja se tudi v šolah 
in v zdravstvenem sektorju (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
2.3 ŠVEDSKA
Švedski sistem priprave in izvrševanja k ciljem usmerjenega proračuna temelji na pravno 
nezavezujočem pismu o odobrenih proračunskih sredstvih (angl. letter of appropriation) 
za ministrstva in agencije (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Struktura švedskega proračuna je prilagojena povezovanju ciljev na nekem področju z 
odhodki. Trenutno je proračun razdeljen na 27 odhodkovnih področij in na 48 vsebinskih 
področij,  ki pokrivajo 90 % vladne porabe. Predlog proračuna iz leta 2001 je uvedel 
programsko klasifikacijo, po kateri se vse vladne dejavnosti razvrščajo v tristopenjsko 
programsko  strukturo,  in  sicer  vsebinska  področja,  dejavnosti  in  panoge.  Priloga  h 
glavnemu  proračunskemu  dokumentu  kaže,  kako  se  različna  vsebinska  področja 
navezujejo na odhodkovna področja. Cilj te spremembe je bil postaviti v ospredje vladne 
politične prioritete in podpreti k rezultatom usmerjen pristop, ki bi omogočil primerjavo 
med posameznimi sektorji (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Vsaka vladna agencija prejme pismo o odobrenih proračunskih sredstvih od pristojnega 
ministrstva; v njem je navedeno, katere cilje mora doseči v naslednjem letu in kakšno 
povratno informacijo oziroma informacijo o programih, ciljih in kazalnikih mora predložiti 
ministrstvu.  Formalno sicer  cilje  zastavljajo  politiki,  v  praksi  pa jih  določajo  uradniki 
ministrstev in agencij (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Podobno kot na Danskem je švedski sistem javne uprave močno decentraliziran, tako da 
so  agencije  precej  samostojne  pri  odločanju.  Podrobnosti  pisma  o  odobrenih 
proračunskih sredstvih se dorečejo v dialogu med ministrstvi  in agencijami.  Agencije 
pripravijo letna poročila s podatki o financah in dosežkih glede na zastavljene cilje, ni pa 
jim  treba  navesti  rezultatov  (angl.  performance  outputs)  ali  ukrepov  za  doseganje 
učinkov  (angl.  outcome  measures).  Takšno  poročilo  je  podlaga  za  letni  razgovor 
ministrstva z direktorjem agencije (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Informacije o programih, ciljih in kazalnikih se na splošno ne uporabljajo kot podlaga za 
pogajanje ali odločanje o prihodnjih sredstvih. Uporabljajo pa se za nadzor dejavnosti 
agencij  in poročanje parlamentu o njihovih rezultatih.  Vlada v vsakoletnem predlogu 
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proračuna parlamentu predloži izkaz prihodkov in odhodkov za vsa vsebinska področja 
in dejavnosti; v tem izkazu so tudi informacije o programih, ciljih in kazalnikih. Uporaba 
sedanjega sistema je doživela kritiko parlamenta, pred kratkim pa je bila za izboljšanje 
dialoga med vlado in parlamentom o doseganju rezultatov glede na cilje ustanovljena 
delovna skupina, ki jo sestavljajo predstavniki MF in parlamentarnega odbora za finance. 
Poleg  tega  je  vlada  leta  2006  začela  izvajati  pregled  delovanja/revizijo  s  širokim 
pooblastilom za presojo, kako se v razmerju med ministrstvi in agencijami uporabljajo 
informacije o programih, ciljih in kazalnikih (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
2.4 VZROKI ZA REFORMO JAVNEGA SEKTORJA IN POSLEDICE
Porast javne porabe v obdobju po drugi svetovni vojni in povečanje javnega dolga držav 
sta bili poglavitni vzrok za vprašanja o učinkovitosti javnega sektorja. Medtem ko je bil 
zasebni  sektor  v  razmerah  delovanja  tržnih  zakonitosti  prisiljen  izboljševati 
konkurenčnost za obstoj na trgu, je javni sektor porabljal vedno več sredstev. Uvajanje 
stroškovne učinkovitosti, ki velja za zasebni sektor, je moralo postati aktualno tudi za 
javni sektor (Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
Druga pomembna struja, ki je vplivala na reforme javnega sektorja, je ideja o novem 
javnem menedžmentu. Poudarjala je uvajanje konkurence pri izvajanju javnih storitev. 
Uvajanje  novega  načina  upravljanja  v  javni  sektor  zahteva  jasne  določitve  ciljev 
delovanja, natančno alokacijo sredstev in razvoj kazalnikov merjenja delovanja javnega 
sektorja oziroma kazalnikov učinkovitosti. Čeprav je bil začetni cilj merjenja delovanja 
javnega  sektorja  predvsem v  zniževanju  proračunskega  primanjkljaja,  je  merjenje  v 
nadaljnji fazi privedlo do spreminjanja odnosa do uporabnikov javnih storitev. V večini 
držav  je  prišlo  do  povečane  decentralizacije  in  natančne  opredelitve  odgovornosti 
posameznih akterjev v javnem sektorju (Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
Zahteve po sodobni javni upravi so sprožile številne reformne procese v skoraj vseh 
državah. Glavni cilj  večine reform so nižanje javnih izdatkov pri hkratnem ohranjanju 
obsega storitev ter izboljševanju kakovosti storitev in večji učinkovitosti. Gre predvsem 
za  usmerjenost  k  rezultatom  in  uporabnikom,  za  prenovo  delovnih  procesov,  novo 
organiziranost,  nov  način  vodenja,  odpravo  birokratizma,  povečevanje  avtonomije, 
razmejitev  odgovornosti,  vzpostavitev  tekmovalnosti  ter  povečanje  učinkovitosti  in 
uspešnosti. Tako je Velika Britanija najbolj prevzela zamisel in je za glavni cilj in namen 
imela  izboljšanje  kakovosti  javnih  storitev  in  omejevanje  stroškov  javnega  sektorja. 
Posledično so se v Veliki Britaniji pojavili različni programi. S privatizacijo večine javnih 
storitev in z zniževanjem števila subvencij iz proračuna se je proračunsko stanje precej 
izboljšalo (Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
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Na  Nizozemskem  je  vlada  z  merjenjem  delovanja  javnega  sektorja  začela  t.i. 
"performance  budgeting"  oziroma načrtno  preverjanje  porabe proračunskih  sredstev. 
Prav tako so bili tudi v Avstraliji glavni cilji povezani s proračunom: izboljšanje odločanja 
o  proračunskih  prioritetah  in  izboljšanje  informacijske  baze  za  nadzor  proračunske 
porabe. Kot rezultat teh ciljev so v nekaterih zveznih avstralskih državah začeli uvajati 
kazalnike (Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
Z reformnimi procesi  pa so nekatere države imele tudi težave. Nova Zelandija je na 
primer po 10 letih izvajanja reforme ovrednotila reformo in predstavila pomanjkljivosti. 
Najpogosteje  omenjajo  preveliko  poudarjanje  proračunskih  ciljev  in  neupoštevanje 
drugih ciljev delovanja države, slabo sodelovanje med organi državne uprave, ki je bilo 
zanemarjeno  pri  vzpostavljanju  vertikalnih  povezav,  potek  reforme  je  zanemarjal 
ocenjevanje uspešnosti, s čimer se odnos do prebivalcev (strank) ni izboljšal v zadostni 
meri (Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
Kljub  vsem reformam in  velikim  sredstvom,  ki  so  bila  vložena  v  te  reforme,  redko 
naletimo na njihovo ovrednotenje, tudi z vidika učinkovitosti in uspešnosti. V različnih 
publikacijah  naletimo  na  največ  kritik  britanskih  teoretikov,  ki  opozarjajo  na  vrsto 
negativnih posledic, kot so oblikovanje elite novega javnega upravljanja, neprimernost 
uvajanja nekaterih kazalnikov iz zasebnega sektorja in velik odpor javnih uslužbencev do 
reforme (Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
V praksi se veliko predvidenih sprememb ni zgodilo. Za Veliko Britanijo je značilno, da je 
reforma privedla tudi  do negativnih posledic,  kot so ustanavljanje prevelikega števila 
nadzornih organizacij, povečana negotovost zaposlenih v javnem sektorju in močnejša 
centralizacija. V Združenih državah Amerike kljub različnim programom, ki so napovedali 
korenito spremembo, v praksi še vedno odlagajo izvajanje reformnih procesov (Klun v: 
Setnikar-Cankar, 2005).
Skupna značilnost reform je bila, da se je obseg javnega sektorja zmanjšal predvsem 
zaradi privatizacije in zniževanja stroškov proračuna, obenem pa je administrativni del 
reform  potekal  s  prevzemanjem  značilnosti  delovanja,  ki  veljajo  za  zasebni  sektor, 
čeprav  to  prevzemanje  neposredno  ni  mogoče.  Čeprav  prebivalci  večinoma  cinično 
spremljajo vsako reformo vlade in njenega delovanja, je večja odprtost in odzivnost v 
delovanju javnega sektorja pomenila pomemben korak (Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
Značilnosti  strukturnih  sprememb,  povezanih  z  reformo  javnega  sektorja,  so  bile 
predvsem  v  spremenjeni  vlogi  države,  ki  koordinira  in  nadzira  javne  storitve,  v 
spremenjenem  obsegu  administracije,  iskanju  ravnotežja  med  centralizacijo  in 
decentralizacijo ter v izbiri primernih modelov za delovanje organizacij javnega sektorja 
(Klun v: Setnikar-Cankar, 2005).
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3 ZASNOVA ZA PRIPRAVO IN VZPOSTAVITEV PROGRAMSKO 
USMERJENEGA PRORAČUNA 
Analiza  dejanskega  stanja  v  Sloveniji  na  področju  znanstvenega  in  inovacijskega 
potenciala raziskovalcev in razvojnikov v podjetjih odkriva nov vidik, ki ga bomo morali 
odslej  upoštevati  kot  izhodišče  pri  oblikovanju  inovacijske  in  razvojne  politike.  Pri 
skromnih RiR možnostih za prenos znanstvenih idej v proizvodnjo je pomembno, kako 
država oziroma podporno okolje usmerja in financira dejavnost raziskovalcev v javnem 
raziskovalnem sektorju in kakšno je povpraševanje po znanju v podjetjih. Če bo država 
tudi  v  bodoče  dopuščala  le  tržni  mehanizem,  oziroma  status-quo,  bo  dejavnost 
raziskovalcev  še  naprej  razpršena  in  nepovezana,  gospodarstvo  (še  posebej 
predelovalna  industrija)  pa  prepuščeno  težavnemu  iskanju  novih  tržno  zanimivih 
proizvodov in storitev (Stanovnik et al., 2008). 
3.1 POLITIKE, POTREBNE ZA RAZVOJ
Razvojno  načrtovanje  na  nacionalni  ravni  zajema  tri  vrste  dokumentov:  strateške, 
izvedbene in druge (Uredba o razvojnem načrtovanju, 2007). Dokumenti so med seboj 
hierarhično povezani, zato morajo biti tudi medsebojno usklajeni. Strateški dokument je 
Strategija razvoja Slovenije, izvedbeni je Državni razvojni program (operativno razdela 
strateške  usmeritve  in  razvojne  prioritete  na  indikativno  finančno  ovrednotene 
programe),  vsi  drugi  dokumenti  (Nacionalni  strateški  referenčni  okvir,  Resolucija  o 
nacionalnih  razvojnih  dokumentih  za  obdobje  2007-2023,  sektorske  strategije  in 
regionalni  razvojni  programi)  pa  so  uvrščeni  kot  drugi  dokumenti  razvojnega 
načrtovanja.  Že  iz  samega  sistema  načrtovanja  izhaja  stopnja  hierarhičnosti 
dokumentov, pri čemer mora biti izvedbeni dokument usklajen s strateškim, oba pa tudi 
z  javnofinančnimi  možnostmi  (projekcijami,  proračuni)  ter  prostorskimi  usmeritvami 
(Strategijo  prostorskega  razvoja)  in  načrti.  Drugi  dokumenti  razvojnega  načrtovanja 
morajo biti skladni s strateškim in izvedbenim dokumentom razvojnega načrtovanja (tudi 
regionalni razvojni programi) (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Kot članica EU moramo upoštevati tudi dokumente, ki jih sprejme EU. Pri tem imamo v 
mislih  prenovljeno  Lizbonsko  strategijo,  ki  temelji  na  integriranih  smernicah,  ki 
združujejo smernice za zaposlovanje in široke smernice za gospodarsko politiko (sklep 
Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Komisija  vsako  leto  pripravi  pregled  uresničevanja  lizbonskih  ciljev  in  ga  objavi  v 
poročilu  za  spomladansko  zasedanje  Evropskega  sveta.  Hkrati  napiše  priporočila 
državam članicam za izvajanje nacionalnih programov reform v skladu s strategijo (sklep 
Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
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V luči finančne in gospodarske krize, s katero se je EU začela srečevati konec leta 2008, 
je  komisija  decembra  objavila  »Načrt  za  oživljanje  evropskega  gospodarstva«,  na 
podlagi katerega so države članice pripravile medsebojno usklajene načrte nacionalnih 
ukrepov, s katerimi bodo prebrodile krizo in zagotovile uspešno nadaljevanje strukturnih 
reform v okviru Lizbonske strategije. Gospodarska kriza naj tako predstavlja spodbudo 
za  strukturne  reforme,  ki  so  dovolj  široke,  da  so uporabne tudi  v  času  krize  in  so 
ključnega pomena za ponoven zagon gospodarstva. V letu 2009 se bo zlasti na ravni 
Lizbonskih koordinatorjev nadaljevala razprava o skupni strategiji strukturnih reform tudi 
po letu 2010, pri čemer mora odločitev o obliki  bodoče strategije temeljiti  na izčrpni 
analizi  napredka,  doseženega  pri  realizaciji  prenovljene  Lizbonske  strategije.  Bodoča 
strategija naj bo osredotočena in operativna, tako da omogoči merljivost ciljev, treba pa 
je izboljšati tudi njeno upravljanje (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
3.2 IZHODIŠČA ZA SKLADNO DELOVANJE RAZLIČNIH POLITIK
Medsebojna  skladnost  dokumentov  je  prvi  korak  k  uravnoteženemu  delovanju  vseh 
razvojnih  politik.  Takšno  skladnost  je  mogoče  doseči  le  z  ustreznimi  usklajevalnimi 
postopki,  pod pogojem, da imajo strateški,  izvedbeni  in  drugi  dokumenti  razvojnega 
načrtovanja ustrezne vsebine (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Programi  in  projekti  državnega  razvojnega  programa,  drugi  dokumenti  razvojnega 
načrtovanja in druga gradiva vlade, ki pomembno vplivajo na razvoj, morajo biti v delu, 
v katerem so (so)financirani  z javno finančnimi sredstvi,  usklajeni z javno finančnimi 
možnostmi  in  se kot  usmeritev  upoštevajo v  postopkih  priprave  predloga  proračuna 
(sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Dokumenti razvojnega načrtovanja, razen Strategije razvoja Slovenije, opredeljujejo tudi 
konkretne programe, projekte in posamezne ukrepe za uresničitev zastavljenih ciljev. Z 
Uredbo o razvojnem načrtovanju je predvideno, da se takšni programi, projekti in ukrepi 
glede  razvojnih  prednostnih  nalog  uskladijo  v  Državnem  razvojnem  programu. 
Usklajevanje pa zanje ni predvideno, če ne predstavljajo razvojnih prednostnih nalog. 
Ker so za državo pomembni vsi programi, projekti in ukrepi, ki kakor koli posegajo v 
njen razvoj, je smiselno, da se pripravi njihova evidenca. Prav tako je pomembno, da se 
pri  nalogah,  ki  imajo  javnofinančne  posledice,  opravi  ustrezen  obseg  medsebojnega 
usklajevanja (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
Smiselno je, da se razvojni programi, projekti in posamezni ukrepi vodijo po posameznih 
politikah, saj je njihovo spremljanje tako preglednejše. Pomembno je, da so politike med 
seboj konsistentne, kar pomeni, da se medsebojno ne izključujejo (ukrepi ene razvojne 
politike negativno vplivajo na drugo) in tudi ne ponavljajo. Pri programih, projektih in 
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ukrepih,  posebno  tistih,  ki  imajo  javnofinančne  posledice,  je  nujno  tudi  spremljanje 
uresničevanja  in  vrednotenja  razvojnih  učinkov.  Pri  tem je  pomembno,  da  evidenca 
projektov, programov in posameznih učinkov obsega dvoje vrst podatkov:
• finančni  načrt  s  prikazom  skupnih  stroškov  in  virov  financiranja  (nacionalnih  in 
mednarodnih, javnih in zasebnih),
• kazalnike,  ki  omogočajo  spremljanje  uresničevanja  projektov,  programov  in 
posameznih ukrepov, ter kazalnike, s katerimi se lahko ocenjujejo razvojni učinki 
(sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
V  času  finančne  in  gospodarske  krize  je  še  toliko  bolj  pomembno  učinkovito  in 
transparentno  upravljanje  z  javnofinančnimi  sredstvi,  ker  jih  zaradi  manjših  virov  in 
povečanih izdatkov močno primanjkuje. Zato gredo OECD priporočila v smeri postavitve 
k ciljem usmerjenega razvojnega proračuna, ki zahteva posamezne programske vsebine 
in  kriterialni  sistem  (preverljivi  neposredni  rezultati  in  učinki)  ter  temelji  na 
srednjeročnem javnofinančnem načrtovanju (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
3.3 PREDLOG DELITVE POLITIK, POTREBNIH ZA RAZVOJ
Za pregled politik, potrebnih za razvoj, so zajete vse strateške, horizontalne, sektorske 
in izvedbene dokumente ter njihove cilje in področja dejavnosti. Predlagan razrez politik 
le združuje obstoječe strategije po vsebini, ki zasledujejo enake oziroma podobne cilje, z 
namenom povečanja  učinkovitosti  posameznih  politik  in  sinergij.  Hkrati  pa omogoča 
učinkovitejšo  programiranje  (obseg  sredstev  za  doseganje  ciljev),  spremljanje  in 
vrednotenje politik (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
3.3.1 Strategija razvoja Slovenije (SRS)
Strategija razvoja Slovenije (v nadaljevanju SRS) (Urad RS za Makroekonomske analize 
in razvoj, 2005) opredeljuje vizijo in cilje razvoja Slovenije ter pet razvojnih prioritet z 
akcijskimi načrti. V ospredju nove strategije je celovita blaginja vsakega posameznika ali 
posameznice. Zato se strategija ne osredotoča samo na gospodarska vprašanja, temveč 
vključuje  socialna,  okoljska,  politična  in  pravna  ter  kulturna  razmerja.  Zaradi  takšne 
postavitve ciljev je SRS po svoji vsebini tudi strategija trajnostnega razvoja Slovenije, 
hkrati pa pomeni tudi prenos ciljev Lizbonske strategije v nacionalno okolje, to je ob 
upoštevanju specifičnih razvojnih priložnosti in zaostankov Slovenije (SRS, 2005).
Štirje temeljni cilji razvoja Slovenije (SRS, 2005) so:
1. v  desetih  letih  preseči  povprečno  raven  ekonomske  razvitosti  EU  in  povečati 
zaposlenost v skladu s cilji Lizbonske strategije (gospodarski razvojni cilj),
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2. izboljšanje  kakovosti  življenja  in  blaginje  vseh  posameznic  in  posameznikov, 
merjenje  s  kazalniki  človekovega  razvoja,  socialnih  tveganj  in  družbene 
povezanosti (družbeni razvojni cilj),
3. uveljavljanje  načela  trajnosti  kot  temeljnega  kakovostnega  merila  na  vseh 
področjih  razvoja,  vključno  s  ciljem  trajnostnega  obnavljanja  prebivalstva 
(medgeneracijski in sonaravni razvojni cilj) in
4. da  bo  Slovenija  s  svojim razvojnim vzorcem,  kulturno  identiteto  in  agažiranim 
delovanjem  v  mednarodni  skupnosti  postala  v  svetu  prepoznavna  in  ugledna 
država (razvojni cilj Slovenije v mednarodnem okolju).
Da bi  Slovenija lahko dosegla te ambiciozne cilje,  mora pripraviti  in  izvesti  temeljite 
strukturne reforme in spremeniti svoj dosedanji razvojni vzorec. Slovenija v zadnjih letih 
izgublja  svojo  globalno  konkurenčnost  zaradi  počasnosti  sprememb,  ki  jih  izvaja. 
Opazimo  lahko,  da  nas  dohitevajo  ali  celo  prehitevajo  druge  tranzicijske  države. 
Negativni demografski trendi, staranje prebivalstva in neprilagojeni socialni modeli lahko 
dolgoročno ogrozijo tudi doseženo raven socialne blaginje ljudi. Slovenska država tudi 
ne  uspeva  dovolj  aktivirati  civilne  družbe  in  jo  povezati  v  ustvarjalno  kooperativno 
omrežje (SRS, 2005).
V obdobju 2006-2013 pa strategija navaja naslednje ključne razvojne cilje (SRS, 2005):
• trajnostno povečanje blaginje in kakovosti življenja vseh posameznikov,
• izboljšanje  možnosti  vsakega  človeka  za  dolgo,  zdravo  in  aktivno  življenje  z 
vlaganji  v učenje,  izobrazbo, zdravje,  kulturo,  bivalne pogoje in druge vire za 
uresničevanje osebnih potencialov,
• oblikovanje  bolj  dinamične  in  prilagodljive  družbe,  ki  se  bo  sposobna  hitreje 
odzivati na izzive globalizacije in enotnega evropskega trga,
• vzdržno  povečevanje  gospodarske  rasti  in  zaposlenosti  na  temelju  načel 
trajnostnega  razvoja  in  dolgoročnega  ohranjanja  ekonomskih,  socialnih  in 
okoljskih ravnovesij,
• povečanje globalne konkurenčnosti s spodbujanjem inovativnosti in podjetništva, 
razširjanjem uporabe informacijsko komunikacijske tehnologije ter z učinkovitim 
posodabljanjem in vlaganjem v učenje, izobraževanje, usposabljanje in raziskave 
in razvoj,
• povečanje  učinkovitosti  države  in  zmanjšanje  njene  neposredne  vloge  v 
gospodarstvu,
• zmanjšanje socialnih tveganj za najbolj ranljive skupine, zmanjševanje revščine in 
socialne izključenosti,
• ustvarjanje pogojev za trajno obnavljanje prebivalstva,
• hitrejši razvoj vseh regij in zmanjševanje zaostanka najmanj razvitih,
• trajnostni okoljski in prostorski razvoj,
• krepitev  vseh  oblik  varnosti,  dosledno  spoštovanje  človekovih  pravic, 
preprečevanje diskriminacije in aktivno zagotavljanje enakih možnosti.
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V SRS (2005) je opredeljenih naslednjih pet ključnih razvojnih prioritet  za doseganje 
zgoraj naštetih ciljev:
1. konkurenčno gospodarstvo in hitrejša gospodarska rast,
2. učinkovito ustvarjanje, dvosmerni pretok in uporaba znanja za gospodarski razvoj 
in kakovostna delovna mesta,
3. učinkovita in cenejša država,
4. moderna socialna država in večja zaposlenost,
5. povezovanje ukrepov za doseganje trajnostnega razvoja.
Tretja razvojna prioriteta je razčlenjena na tri razvojne prioritete:
1. povečanje institucionalne konkurenčnosti in učinkovitosti države,
2. razvojno prestrukturiranje javnih financ,
3. zagotovitev boljšega delovanja pravosodnega sistema.
V tem delu SRS (2005) omenja, da moramo spremeniti način priprave in izvrševanja 
proračuna v skladu z načeli k rezultatom usmerjenega proračuna in gospodarnejše javne 
porabe, najti sistemske rešitve za denacionalizacijo upravljanja v javnem sektorju in za 
oblikovanje  proračuna na osnovi  ciljev  in  rezultatov  ter  pripraviti  proračun glede  na 
programska področja  in prioritete.  Za realizacijo  teh ciljev  je SRS leta 2005 določila 
Ministrstvo za finance RS (MF). In sicer naj bi MF cilje uresničil do konec leta 2006, kar 
pa se ni zgodilo.
Spremljanje izvajanja SRS je oteženo zaradi naslednjih razlogov:
• ohlapne  definiranosti  posameznih  ukrepov  (ciljna  skupina,  vrsta  intervencije, 
sredstva ...), 
• nejasne odgovornosti za izvedbo,
• več sektorski pristop (pogosto neusklajen) v okviru posamezne prioritete,
• določene  razvojne  aktivnosti  (razvojni  dejavniki)  so  izpuščeni  (npr.  velik  del 
prometne infrastrukture),
• sistem spremljanja in vrednotenja ni jasno definiran (sklep Vlade RS št. 41003-
7/2009/5 z dne 14. 5. 2009). 
3.3.2 Državni razvojni program RS za obdobje 2007-2013
Priprava Državnega razvojnega programa (v nadaljevanju DRP) temelji  na izkušnjah, 
zbranih  ob  pripravi  DRP  2001-2006  in  na  njem  temelječih  regionalnih  razvojnih 
programov ter Enotnega programskega dokumenta 2004-2006 (DRP, 2008, str. 3).
Najširši  vsebinski  okvir  za  pripravo  DRP  predstavlja  SRS.  Drugače  kakor  SRS,  ki  je 
strateški dokument razvojnega načrtovanja in katerega poudarek je na oblikovanju vizije 
22
dolgoročnega  razvoja  države,  v  definiranju  njegovih  strateških  in  razvojnih  ciljev  v 
naslednjem  srednjeročnem  obdobju  ter  v  formuliranju  osnovnih  prednostnih  nalog 
razvoja,  je  DRP  izvedbeni  dokument  razvojnega  načrtovanja.  Sprejete  strateške 
usmeritve  in  razvojne  prioritete  SRS  operativno  razdela  na  indikativno  finančno 
ovrednotene programe, pri čemer upošteva oziroma zajame tudi vse druge dokumente 
razvojnega načrtovanja, ter za njih predvidi tudi ustrezne (nacionalne in mednarodne, 
javne in zasebne) vire financiranja. DRP je instrument za prevedbo strateških usmeritev 
v  konkretne  in  s  proračunskimi  možnostmi  skladne  razvojno-investicijske  programe 
(DRP, 2008, str. 3-4).
Ker je bil DRP podlaga za pogajanja o vsebini strukturne pomoči EU Sloveniji v obdobju 
2007-2013, povezuje tudi vsebine, ki jih je bilo treba predložiti Evropski komisiji kot tako 
imenovani  ”Nacionalni  strateški  referenčni  okvir”  (v  nadaljevanju  NSRO).  DRP je  po 
vključenosti  vsebin  širši  od  NSRO.  Zajema  tudi  razvojno  investicijske  programe, 
financirane iz državnega in občinskih proračunov, ki ne bodo sofinancirani iz proračuna 
EU (bodisi ker za tovrstno financiranje niso upravičeni, ali pa zaradi odločitve države, da 
jih raje financira iz lastnih proračunskih virov). NSRO se je pripravljal  in usklajeval v 
okviru  projekta  priprave  DRP,  Evropski  komisiji  pa  je  bil  predložen  kot  samostojni 
dokument (DRP, 2008, str. 4).
3.3.3 Razvojne prioriteta na ravni devetih politik, makroekonomske politike 
ter treh državotvornih politik
Problem izbire javnofinančnih programov je dolgo časa veljal za rešljivega z institutom 
javne izbire,  dandanes pa ugotovitve kažejo,  da politika ne izbira  vedno ekonomsko 
upravičenih  programov,  zato  se  raziskave  vse  bolj  osredotočajo  za  različne  oblike 
ekonomskih verifikacij programov. Že od sredine petdesetih let preteklega stoletja so se 
v praksi začele uveljavljati metodologije (angl. cost benefit, cost efektiveness ipd.), s 
katerimi države ugotavljajo premišljenost izbire. Predvsem ob koncu preteklega stoletja 
pa  je  pozornost,  tudi  pod  vplivom  Mednarodnega  denarnega  sklada,  vse  bolj 
osredotočena  na  zagotavljanje  preglednosti  (transparentnosti)  javnih  financ  in 
obveščanje javnosti o programih, ki jih izvaja država. Slednje zahteva tudi čedalje bolj 
ozaveščena javnost, organizirana v različne oblike civilne družbe (Murn, 2009).
Izbira programov javnega financiranja vpliva tudi na gospodarsko rast in razvoj.  Ker 
imajo  različni  programi  različen  vpliv,  se  teoretiki  in  empiriki  osredotočajo  na 
ugotavljanje, kateri programi vplivajo bolj in kateri manj. Manj učinkovite naj bi države 
opuščale  in  prispevale  k  izbiri  učinkovitih  programov,  posledično  pa  k  postopnemu 
zmanjševanju celotnih javnofinančnih izdatkov in tako na kakovost javnih financ (Murn, 
2009).
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V Sloveniji  izdelanega sistema ocenjevanja vpliva različnih javnofinančnih izdatkov na 
gospodarsko rast  in  razvoj,  razen delnih  študij,  še nimamo. Zahteva po vzpostavitvi 
takšnega sistema je bila  postavljena šele v sredini  leta 2007 s sprejetjem Uredbe o 
dokumentih  razvojnega  načrtovanja  in  postopkih  za  pripravo  predloga  državnega 
proračuna in proračunov samoupravnih lokalnih skupnosti (Uradni list RS, št. 44/2007). 
Zaradi  številnih  metodoloških  vprašanj  se  uresničevanje  uredbe  še  ni  začelo.  Med 
temeljna vprašanja sodijo tudi tista, ki se nanašajo na opredelitev razvojne politike, saj s 
sprejetjem  Strategije  razvoja  Slovenije  zgolj  ekonomske  politike  niso  postavljene  v 
ospredje,  pač  pa  načelo  trajnostnega  razvoja,  ki  enakovredno  obravnava  različna 
razvojna vprašanja (Murn, 2009).
V Sloveniji ne ocenjujemo ustreznosti in povezanosti programov javnega financiranja s 
konkurenčnostjo  in  gospodarsko  rastjo  prihodkov,  kar  izhaja  iz  obstoječega  sistema 
proračunskega načrtovanja in slabih podatkovnih povezav med zastavljenimi cilji, ukrepi. 
V  ta  namen  je  SVREZ  v  skladu  z  uredbo  pripravila  in  smiselno  povezala  razvojne 
prioritete iz SRS in NRP s posameznimi programi, določenimi cilji in indikatorji na ravni 9 
politik (podjetništvo, R&R, trg dela, izobraževanje, promet, okolje, energetika, socialni 
razvoj in kmetijstvo) in posebej makroekonomska politika ter 3 državotvorne politike. 
Politike so zasnovane na naslednjih izhodiščih (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5):
1. Makro politika; izpolnjuje splošne gospodarske cilje, zagotavljanje stabilnosti, 
ohranitev ekonomske in proračunske vzdržnosti, gibanje plač ipd. ter prispeva k 
vzdržnosti, skladnosti makroekonomskih politik s strukturnimi spremembami. 
2. Politika  podjetništva zasleduje  cilj  povečevanja  privlačnosti  območja  za 
naložbe  za  razvoj  podjetniške  kulture,  naložbe  ter  povečanje  konkurenčnosti 
gospodarstva.  V ta  namen se izvaja vrsta intervencij:  nepovratna sredstva za 
investicije,  zmanjšanje  nekaterih  stroškovnih  elementov  (energija,  delo), 
izgradnja  industrijskih  con,  izboljšanje  infrastrukture,  ponudba  storitev 
(izobraževanje,  tehnološki  transfer),  odprava  administrativnih  ovir,  izboljšan 
dostop do finančnih virov …
3. Politika spodbujanja razvoja in raziskav (R&R) zasleduje cilj  povečevanja 
družbe  znanja  in  inovativnosti,  kar  izvaja  z  ukrepi  pospeševanja  inovacijske 
dejavnosti, povečanja gospodarske učinkovitosti in obsega vlaganj v raziskave in 
tehnološki  razvoj,  razvijanjem  vrhunskih  znanstveno-raziskovalnih  projektov  v 
visokošolskem in razvojnem sektorju ter njihovem povezovanju z drugimi sektorji 
za podporo gospodarskemu, družbenemu in humanemu napredku svojega okolja 
ter  spodbujanju  hitrejšega  prestrukturiranje  gospodarstva  v  smeri  tehnološko 
naprednih in inovativnih proizvodov in storitev. Eden od pomembnih izzivov tako 
ostaja uspešno osvajanje novih poslovnih procesov in ekonomskih modelov za 
raziskovanje potenciala IKT. 
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4. Politika  trga  dela zasleduje  cilje,  ki  so  vezani  na  zaposlovanje,  reševanje 
brezposelnosti  in  optimalno  delovanje  trga  dela.  V  sodobnem  razumevanju 
gospodarstva je široko sprejeto, da trg dela ne bo dovolj dobro funkcioniral brez 
primernega spleta medsebojno povezanih institucij in ustreznega dogovora med 
akterji. Prepoznavnost prepletenosti in komplementarnosti institucij na trgu dela 
zahteva celosten pristop k politiki na trgu dela (obdavčitev dela, nadomestila za 
brezposelnost  in  socialo,  aktivna  politika  na  trgu  dela,  varovanje  zaposlitve, 
pokojninski sistem, sistem pogajanja o plačah in migracije in mobilnost). Največji 
finančni  obseg  zajemajo  nadomestila  za  brezposelnost  in  aktivno  politiko 
zaposlovanja. V politiko trga dela se zato uvrstita dva programa, in sicer Aktivna 
politika zaposlovanja in pasivni ukrepi (socialna pomoč in pokojninski sistem smo 
uvrstili  med  politiko  socialnega  razvoja,  obdavčitev  dela  je  obravnavana  pri 
makroekonomskem delu). Vse druge strukturne politike, varovanje zaposlitve – 
urejanje delovnih razmerij, socialni dialog, migracije in s tem povezane dejavnosti 
inšpektorata  za  delo,  politiko  varnosti  in  zdravja  pri  delu,  delovanja  urada za 
enake možnosti – so zajete v sklopu podpornih dejavnosti, saj zajemajo v večini 
primerov spremembe zakonodaje in predpisov. 
5. Politika izobraževanja in kulture.  Izobraževanje in usposabljanje sta edina 
možna  odgovora  na  izzive  tehnoloških  in  strukturnih  sprememb  in  tudi  na 
problem  staranja  prebivalstva.  Zaradi  pomembnosti  izobraževanja  in 
usposabljanja pri ustvarjanju ekonomskih, socialnih in drugih rezultatov v družbi 
gre za prioriteto vlade na vseh ravneh. Področje šolske politike je razdeljeno po 
programih  glede  na  vrsto  izobraževanja,  in  sicer  na  formalno,  neformalno  in 
informalno  izobraževanje  z  namenom,  da  je  zajeto  celotno  področje  politike 
vseživljenjskega učenja. V posameznem programu so navedeni podprogrami, ki 
zajemajo  celotno  vertikalo  sistema  in  zajemajo  ukrepe,  namenjene  sistemu 
(posodabljanju programov, delovanju, učiteljem) kot neposredno posameznikom. 
Na področju kulture gre za prioriteto spodbujanja in ohranjanja kulturnih vrednot 
in ustvarjalnosti.
6. Prometna politika.  Prometna politika  daje smernice za učinkovit  in usklajen 
prometni  sistem.  Pri  tem  izhaja  iz  enotnosti  transportnega  sistema,  ki  daje 
sinergijske  učinke  in  optimalne  rezultate  le  ob  usklajenem  delovanju  vseh 
transportnih sistemov. Cilji prometne politike EU so pomagati zagotoviti smotrne 
in učinkovite prometne sisteme, ki: 
(a) ljudem in podjetjem v vsej Uniji omogočajo visoko stopnjo mobilnosti; 
(b)  varujejo  okolje,  zagotavljajo  varnost  oskrbe  z  energijo,  spodbujajo 
minimalne delovne standarde za sektor ter varujejo potnika in državljana; 
(c) so inovativni pri podpiranju prvih dveh ciljev mobilnosti in varovanja in (d) 
se povezujejo na mednarodni ravni.
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7. Energetska  politika.  Lahko  bi  opredelili  šest  ključnih  izzivov  evropske 
energetske  politike:  konkurenčen  notranji  energetski  trg,  diverzifikacija 
energetskih  virov,  solidarnost,  trajnostni  razvoj,  inovativnost  in tehnologije  ter 
zunanja politika.
8. Okoljska politika se ne zadovolji več zgolj z nadzorom nad uporabo določenih 
snovi  ali  izdelkov,  kot  ga  predstavlja  sistem  trgovanja  z  emisijami  v  okviru 
Kjotskega  protokola,  ampak  tudi  spodbuja  uporabo  varnejših  alternativ  ter 
razmišlja  o  ukrepih  po  koncu  življenjske  dobe  izdelka.  Raziskave  okoljskih 
vprašanj  in  programi  za  varstvo  naravnih  habitatov  ali  okolja  prejemajo 
precejšnja finančna sredstva iz namenskih programov, raziskovalnih programov 
EU in regionalnih razvojnih programov. Ključne naloge temeljijo na preprečevanju 
in zmanjševanju onesnaževanja okolja, na trajnostni rabi naravnih virov in delov 
okolja  ter  uveljavitvi  okolja  kot  omejitvenega  in  spodbujevalnega  dejavnika 
razvoja. Pomembno mesto v politiki imajo velike investicije na področju oskrbe 
prebivalstva  s  pitno  vodo,  odvajanja  in  čiščenja  komunalnih  odpadnih  in 
padavinskih voda in ravnanja s komunalnimi odpadki.
9. Socialna  politika mora  zagotavljati  celovit  pristop  k  povečevanju  enakih 
možnosti in socialni vključenosti s perspektive izboljšanja položaja posameznika 
na trgu dela, njegove zaposljivosti  in preprečevanja vsakršne diskriminacije na 
trgu dela.  Politika socialnega razvoja zajema program socialnega vključevanja, 
promocije zdravja in varstva otrok in družine.
10.Kmetijska  politika.  Izvajanje  Nacionalnega  strateškega  načrta  za  razvoj 
podeželja (NSNRP) bo k doseganju ciljev SRS prispevalo s pomočjo ustvarjanja 
večje učinkovitosti in višje dodane vrednosti v kmetijstvu, živilstvu in gozdarstvu 
ter s pomočjo ohranjanja proizvodnih virov in dviga ravni usposobljenosti.
Za posamezno politiko bo odgovoren en nosilec (resor), ki bo tudi skrbel za usklajenost 
med sodelujočimi ministrstvi (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
V predlogu so sklope politik v tej fazi razdelili na programe in podprograme, na katere 
so povezali  vire  in  programske kazalnike.  V nadaljnjih  korakih  se bodo vključili  tudi 
posamezni ukrepi ali projekti – odvisno od podprograma. Programski kazalniki se bodo 
določali na ravni podprogramov, programov in politike. Razdelitev je prikazana v spodnji 
tabeli (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
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Program razvoja ribištva Ribištvo
VIR: sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5
Pomembno komponento predstavljajo v posamezni politiki t. i. podporne dejavnosti in 
administracija (v tabeli je namenoma izpuščena, saj se ponavlja skozi vse politike). Za 
pripravo izhodiščnega stanja so zajeti vsi realizirani izdatki od leta 2000 do leta 2008. 
Dodan je tudi načrt za leto 2009 (zadnji  rebalans). Med navedenimi podprogrami so 
zajeti  vsi  izdatki,  namenjeni  za  uresničevanje  ciljev  posameznih  politik.  V  okviru 
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podporne  dejavnosti  so  zajete  vse  podporne  institucije  in  dejavnosti,  ki  vplivajo  na 
posamezne politike, med tem, ko so pod administracijo zajete plače, materialni stroški in 
investicije (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Državni proračun zajema tudi druge politike, ki sodijo v skupino »državotvornih politik«, 
ki zajemajo (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5):
• zunanjo in varnostno politiko, 
• pravosodje,  izdatke uprave (zajema tudi  izdatke resorjev in upravnih enot)  in 
administracije (zajete so vse vladne službe, uradi) 
• ter izdatki za upravljanje z javnim dolgom, terjatvami in plačili v EU. 
V spodnji tabeli so predstavljeni tudi programi in podprogrami »Državotvornih politik. 




















Delovanje pravosodnih organov (sodišča)
Upravna dejavnost
Delovanje upravnih organov (upravne enote)
Sistem delovanja (občine)
Politični organi DZ, predsednik, neodvisne institucije imajo svoj podprogram, vladni organi
Javni dolg - C, 
terjatve - B in plačila 
EU
Javni dolg Javni dolg
Terjatve Terjatve
Prispevek v proračun EU Prispevek v proračun EU
VIR: sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5
3.3.3.1Zakaj 9 razvojnih politik in državotvorna?
Preglednost politik postaja zaradi omejenosti javno finančnih virov in njihovih različnih 
vplivov na razvoj vse pomembnejša. Da so ukrepi medsebojno konsistentni, jih je treba 
(Murn, 2009):
1. usklajevati  v  okviru  vlade,  pa  tudi  z  nevladnimi  institucijami  in  zainteresirano 
javnostjo
2. spremljati njihovo uresničevanje in meriti učinkovitost ter
3. po potrebi spremljati in dopolnjevati.
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Za  uresničevanje  nacionalnih  in  nadnacionalnih  razvojnih  politik  ter  načrta 
premagovanja svetovne recesije je pomembno, da so (Lauter in Klužer, julij 2009):
• razvojne politike  medsebojno usklajene  in  upoštevajo javnofinančne možnosti, 
razdeljene  tako,  da  se  ob pomanjkanju  finančnih  sredstev  prioritetno  izvajajo 
tiste, ki v večji meri pozitivno vplivajo na blažitev posledic krize in ugodno vplivajo 
na razvoj.
• Izbira števila politik je v tesni povezavi z glavnimi cilji, ki so določeni v strateških 
dokumentih. Politike so, razen makroekonomske, delne in vse se med seboj bolj 
ali manj prekrivajo, zato so tudi njihove opredelitve zelo različne. 
Vsako politiko poleg deklarativne opredelitve ciljev sestavljajo ukrepi in instrumenti za 
njihovo uresničitev (Lauter in Klužer, julij 2009). 
Najpogosteje se pod instrumenti razumejo viri sredstev (npr. dotacije, ugodna posojila, 
jamstva ipd.), pod ukrepi pa dejanja (npr. pospeševanje zaposlovanja) (Lauter in Klužer, 
julij 2009). 
Ukrepi  se  delijo  na  dva  dela:  na tiste,  ki  delujejo  na  makroekonomski  ravni,  in  na 
ukrepe, ki delujejo na mikroekonomski ravni. Za prve običajno velja, da so neselektivni 
in nediskriminacijski, za druge pa ravno obratno (Lauter in Klužer, julij 2009). 
Ukrepi se združujejo v programe (npr. program ukrepov za povečanje konkurenčnosti 
gospodarstva),  ki  združujejo  vse  ukrepe,  usmerjene  v  doseganje  določenega  cilja 
(Lauter in Klužer, julij 2009). 
Obstajajo pa tudi  programi  investicij,  ki  se izkazujejo s projekti.  Investicijski  projekti 
imajo predpisano tehnično zasnovo (idejni projekt, PGD, PZI) in drugačen način vodenja 
ter izvajanja, kot to velja za programe ukrepov (Lauter in Klužer, julij 2009).
Smiselno je, da se razvojni programi, projekti in posamezni ukrepi vodijo po posameznih 
politikah, saj je njihovo spremljanje tako preglednejše. Pomembno je, da so politike med 
seboj konsistentne, kar pomeni, da se medsebojno ne izključujejo (ukrepi ene razvojne 
politike negativno vplivajo na drugo) in tudi ne ponavljajo (Lauter in Klužer, julij 2009). 
3.4 IZHODIŠČNO STANJE JAVNOFINANČNIH IZDATKOV
Da  bodo  razpoložljiva  zasebna  in  proračunska  sredstva  porabljena  racionalno  in 
usmerjeno, jih je treba nameniti prioritetnim ciljem, ki jih je delfi raziskava ugotovila 
predvsem  na  podlagi  mnenj  in  ocen  anketirancev  iz  gospodarstva.  Vlada  se  mora 
resneje zavedati  svoje  odgovornosti  za  izvajanje  ukrepov,  sprejetih  že  z  NRRP in  s 
Strategijo  razvoja  Slovenije.  Po  do  sedaj  opravljenih  natančnih  analizah  stanja  na 
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področju RiR in inovacijske dejavnosti, je Slovenija spoznala vzroke za nastalo kritično 
stanje. Predlagani so ukrepi na področju izboljšanja celotnega inovacijskega podpornega 
okolja  in  še  posebej  na  področju  RiR,  izobraževanja,  tehnološkega  podjetništva, 
intelektualne lastnine, podporne vloge državnih in paradržavnih institucij itd. Na osnovi 
implementacije  teh ukrepov je možno odpraviti  vrsto slabosti  ter  pričeti  s  procesom 
tehnološkega prestrukturiranja (Stanovnik et al., 2008).
Za izvajanje razvojnih politik so potrebni ustrezni javnofinančni viri,  ki pa so omejeni 
(sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). Iz Poročila o razvoju 2009 (UMAR, 2009) izhaja, 
da se izdatki v Sloveniji gibljejo podobno kot v Evropski uniji. Njihova struktura pa se 
razlikuje tako po ekonomskih kot po funkcionalnih namenih:
• Struktura izdatkov po ekonomskih namenih se v Sloveniji  nekoliko razlikuje od 
povprečne strukture držav članic EU. V letu 2007 je Slovenija namenila več kot v 
povprečju države EU sredstvom za zaposlene (Slovenija: 24,9 %; EU: 22,7 %), 
subvencijam  (Slovenija:  3,8 %;  EU:  2,4 %),  kapitalskim  transferjem  in  bruto 
investicijam (Slovenija: 10,7 %; EU: 6,2 %). Enak delež kot v EU je Slovenija 
namenila  vmesni  potrošnji  (14 % BDP).  Manj od povprečja  držav članic  pa je 
namenila  odhodkom od lastnine  –  obrestim (Slovenija:  3,0 %; EU:  5,9 %) in 
socialnim nadomestilom v denarju in naravi (Slovenija: 38,6 %; EU: 41,7 %).
Razlike pa so tudi po ekonomskih namenih. V Poročilu o razvoju 2009 (UMAR, 2009) so 
funkcionalni nameni javnofinančnih izdatkov razporejeni po prioritetah SRS (2005):
• Izdatki za ekonomske dejavnosti, ki podpirajo prvo razvojno prioriteto SRS, ki v 
največji  meri  podpirajo  tudi  črpanje  sredstev  Evropske  unije,  so  razmeroma 
majhni (2007: 4 % BDP) in se tudi ne povečujejo. Po občutnem znižanju izdatkov 
v obdobju 2000–2005, ki  je bilo predvsem posledica prenosa dela izdatkov za 
gradnjo  avtocest  v  zadolževanje  DARS  z  državno  garancijo,  se  izdatki  za 
ekonomske dejavnosti  v obdobju 2005–2007 niso spremenili.  V Sloveniji  so ti 
izdatki na ravni povprečja EU, razlike med državami pa so zelo velike (Francija in 
Združeno kraljestvo: 2,9 %; Češka 6,9 % BDP).
• Izdatki za izobraževanje, ki podpirajo drugo razvojno prioriteto SRS, so s 5,8 % 
BDP drugi najvišji, v letu 2007 so se v primerjavi z letom 2006 močno znižali. Do 
leta 2006 so se izdatki za izobraževanje gibali med 6,3 in 6,4 % BDP, v letu 2007 
pa so se močno znižali. Kljub znižanju so ti izdatki v Sloveniji višji od povprečja 
EU-25 in EU-15 (2006: 5,2 % BDP) in krepko nižji od Cipra, Danske, Portugalske 
in Švedske, ki za izobraževanje namenjajo več kot 7 % BDP.
• Izdatki  za javno upravo, obrambo ter javni  red in varnost,  ki  podpirajo  tretjo 
razvojno prioriteto  SRS,  so v letu  2007 dosegli  9,1 % BDP.  Izdatki  se  počasi 
znižujejo, vendar različno po posameznih namenih. Izdatki za javno upravo, ki so 
najvišji,  so  se  v  obdobju  2000–2006  zaradi  počasnejše  rasti  plač  znižali  za 
0,6 o. t., v letu 2007 pa porasli na raven povprečja držav EU-25 oziroma EU-15 
(2006:  6,2 %  BDP).  Med  posameznimi  državami  članicami  so  ti  izdatki  zelo 
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različni, v letu 2006 so se gibali v razponu od 2,6 % BDP (Estonija) do 9,9 % BDP 
(Ciper). Izdatki za obrambo so se v letih od 2000 do 2006 postopno povečevali, v 
letu 2007 pa so se znižali  in so bili  enaki kot v povprečju EU-25 v letu 2006. 
Izdatki za javni red in varnost so se v celotnem obdobju gibali med 1,6 in 1,7 % 
BDP in so bili le za spoznanje nižji od povprečja EU-25. 
• Izdatki za zdravstveno varstvo in socialno zaščito,  ki podpirajo četrto razvojno 
prioriteto SRS, so najvišji (2007: 21,4 % BDP), vendar so se po letu 2005 hitro 
zniževali.  Zniževanje izdatkov za socialno zaščito poteka od leta 2005 do leta 
2007 pa so se znižali za 1,8 odstotno točko. Največje znižanje izhaja iz leta 2007, 
na kar je vplival spremenjen sistem usklajevanja socialnih transferjev. Izdatki za 
zdravstveno varstvo so se postopno zniževali že od leta 2001, v obdobju 2000–
2007  so  se  znižali  za  0,5  odstotne  točke.  Izdatki  za  socialno  zaščito  in  za 
zdravstvo so v Sloveniji nižji od povprečja EU-25 in EU-15.
• Izdatki za varstvo okolja, stanovanjske dejavnosti in urejanje okolja ter rekreacijo 
kulturo  in  religijo,  ki  pokrivajo  peto razvojno prioriteto  SRS,  so se v obdobju 
2000–2007 gibali med 2 % (2007) in 2,2 % BDP (2006). Izdatki za varstvo okolja 
ter stanovanjske dejavnosti in urejanje okolja so se gibali okoli 1 % BDP in so 
krepko pod povprečjem EU-25 (2006: 1,7 % BDP). Izdatki za rekreacijo, kulturo 
in religije pa okoli 1,1 % BDP in so na ravni EU-25. 
S celotno sliko izdatkov smo dobili strukturo izdatkov po politikah in različnih virih, ki 
nam  daje  izhodišče  za  novo  programiranje  proračunov  in  postavljanje  prioritet.  Na 
osnovi  uresničevanja  ciljev  se  bodo  politike  med  seboj  usklajevale,  pripravile  nove, 
zaključile pretekle. Ob pomanjkanju programskih kazalnikov se bomo v tej fazi oprli na 
obstoječe kazalnike v Poročilu o razvoju ter drugih poročilih po posameznih politikah. S 
tem smo dosegli izhodišče, ki se bo uporabilo za nov pristop programiranja za prihodnje 
obdobje (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5). 
32
Graf 1: Realizirani izdatki iz državnega proračuna in rebalans 2009 ter napoved izdatkov za 
2010 in 2011 v % BDP
VIR: Povzeto po Ministrstvu za finance in lastnih preračunih SVREZ, 2009
Glede na izsledke  analize,  ki  predstavljajo  izhodiščno  stanje,  strokovnjaki  v  Sloveniji 
predlagajo  povezavo  posameznih  politik  k  ciljem  usmerjenemu  programskemu 
proračunu. Programski proračun bo predvidoma zajemal srednjeročni načrt in dvoletni 
proračun.  Proračun  bo  na  dvoletni  ravni  obsegal  »košarico«,  kjer  se  bodo  izdatki 
načrtovali glede na postavljene prioritete, operacionalizirane v podprogramih, združene 
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v programih s kazalci. V skladu s fiskalnim pravilom Vlada RS določi nominalno vrednost 
vseh politik in potrdi osnovno razdelitev med njimi. V košarici bodo zajete vse politike, 
razen  npr.  osnovne  socialne  mreže  (pravice  za  brezposelne  delavce,  osnovno 
zdravstveno varstvo ipd.), ki bo izvzeta in se bo ohranjala na realni ravni (sklep Vlade 
RS št. 41003-7/2009/5). 
Pozorno bodo spremljali tudi razvojne politike, njihovo učinkovitost in ostale politike, saj 
se deleži med njimi morajo povečevati v korist razvojnih. S tem bodo tudi omogočili, da 
za  zmanjšanje  pritiska  na  javnofinančne  izdatke  in  oblikovanje  učinkovite  izhodne 
strategije na področju javnih financ po koncu gospodarske krize, razvojno prevrednotijo 
obstoječe programe, neustrezne ukinejo, ustrezne okrepijo (sklep Vlade RS št. 41003-
7/2009/5).
V letih 2010 in 2011 bo izveden prehod na k ciljem usmerjen programski  proračun. 
Predlagana  razdelitev  v  Prilogi  25  pomeni  razvrstitev  v  (sklep  Vlade  RS  št.  41003-
7/2009/5):
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Graf 2: Realizirani izdatki iz državnega proračuna in rebalans 2009 v % BDP za politike, 
potrebne za razvoj v košarici
Vir: Povzeto po MF in lastni preračuni SVREZ, 2009
1. programsko košarico (glej Graf 2 in 3):
• v programsko košarico v prvi fazi uvrstimo 9 razvojnih politik z vsemi programi 
in podprogrami, ki so v tabeli (razen osnovna socialna mreža),
• državotvorni politiki zunanja in varnostna politika ter upravne, pravosodne in 
druge dejavnosti;
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Graf 3: Realizirani izdatki iz državnega proračuna in rebalans 2009 v % BDP za druge 
državotvorne politike v košarici
Vir: Povzeto po MF in lastni preračuni SVREZ, 2009
2. Izven programske košarice (niso predmet v nadaljevanju navedenega postopka) 
(glej Graf 4):
• osnovna socialna mreža (nadomestila  za brezposelnost,  starševsko varstvo, 
državne štipendije …),
• upravljanje z dolgom, terjatvami, plačili EU.
Graf 4: Realizirani izdatki iz državnega proračuna in rebalans 2009 v % BDP izven košarice
Vir: Povzeto po MF in lastni preračuni SVREZ, 2009
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Graf 5: Realizirani izdatki iz državnega proračuna za 2008 in rebalans 2009 v % BDP v 
košarici in izven košarice
Vir: Povzeto po MF in lastni preračuni SVREZ, 2009
Izven košarice lahko ostane le absolutno določena prioriteta, program, na katerega ne 
moremo vplivati in osnovni minimalni standard socialne zaščite. Izdatki za programsko 
košarico  in  izven  košarice  so  določeni  s  fiskalnim  pravilom  in  predstavljeni  v 
srednjeročnem načrtu (obseg in struktura sredstev med politikami).  Za izdatke izven 
košarice velja, da se zagotavlja njihova realna rast (po upoštevanju fiskalnega pravila), 
izdatki  v  košarici  pa  imajo  podane  razreze  po  politikah.  Glede  na  predlagane  in 
uresničene cilje in kazalnike se predlaga razrez znotraj programov in podprogramov v 
posamezni politiki (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
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4 UVEDBA PRVEGA RAZVOJNO NARAVNANEGA PRORAČUNA V 
REPUBLIKI SLOVENIJI IN V ZDRUŽENIH DRŽAVAH AMERIKE
Mitja Gaspari, minister za razvoj in evropske zadeve, je v maju 2009 na konferenci v 
Portorožu poudaril,  da iz  finančne krize ne moremo iziti  le  s kratkoročnimi ukrepi  in 
strukturnimi  reformami.  Zagovarjal  je  stališče,  da  bo  treba  popolnoma  spremeniti 
pripravo  državnih  proračunov,  in  sicer  po  zgledu  mnogih  držav,  ki  so  že  uvedle 
programsko  usmerjen  proračun  (Primorske  novice,  2009,  str.  3).  Med  njimi  so  tudi 
Združene države Amerika, ki na ta način pripravljajo proračun že 16 let. Ker je njihovo 
uvajanje potekalo dokaj uspešno, bom v tem poglavju povzela tudi njihova pravila za 
uvedbo tovrstnega proračuna, ki so opisana v njihovem zakonu Performance Result Act 
of 1993. In sicer bom vsako prvo podpoglavje razdelila na dva druga podpoglavja, od 
katerih bo prvo predstavljajo uvedbo in navodila  slovenske vlade, drugo pa navodila 
ameriške vlade. Pri tem bom poudarila nekatera odstopanja slovenskega uvajanja od 
ameriškega,  ki  so,  po  nekaterih  mnenjih  ožjih  članov  delovnih  skupin  za  uvedbo in 
pripravo proračuna, prav te razlike podlaga za nastale težave in nejasnosti pri pripravi 
programskega proračuna.
4.1 CILJI IN NAMEN UVEDBE PROGRAMSKEGA PRORAČUNA
S ciljno usmerjenim razvojnim poračunom želimo doseči naslednje cilje (sklep Vlade RS 
št. 41003-7/2009/5):
• zasuk na cilje in vrednotenje zastavljenih ciljev, vpeljava menedžerskega principa 
vodenja v državno upravo (reforma javnega sektorja);
• preko globalnega proračuna (namesto proračuna resornih ministrstev) vzpostavitev 
srednjeročnega finančnega okvirja in vrednotenja razvojnih politik;
• povečati učinkovitost in uspešnost posameznih politik na transparenten način, ki bo 
razumljiv vsakdanjemu uporabniku.
4.1.1 Kaj pa v ZDA?
Pomembno  razliko  med  uvedbo  pri  nas  in  v  ZDA  je  opaziti  že  pri  namenih  (angl.  
porposes),  saj  je  v  ameriškem  zakonu  navedeno,  da  je  potrebno  začeti  z  reformo 
uspešnosti  programov  z  nizom pilotnih  projektov  za  zastavljanje  programskih  ciljev, 
merjenje uspešnosti  programov glede na te cilje  in poročanje o njihovem napredku. 
Ravno pilotni projekti manjkajo v Sloveniji, saj so tako pripravljavci proračunov kot tudi 
davkoplačevalci zmedeni glede učinkovitosti novega proračuna. Ameriški zakon iz leta 
1993  za  razliko  od  slovenskih  predpisov  v  svoje  namene  vključuje  tudi  izboljšanje 
zaupanja  Američanov  v  sposobnost  zvezne  vlade  s  sistematičnim  prevzemanjem 
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odgovornosti zveznih agencij za doseganje rezultatov programov. Zaupanje prebivalstva 
v državno upravo je pomemben element za pripravo proračuna, saj lahko sklepamo, da 
višje  zaupanje  državljanov  v  racionalno  porabo  denarja  pomeni  večji  pritok 
davkoplačevalskega denarja in s tem tudi manj “dela na črno”.
4.2 STRUKTURA, VSEBINA IN POSTOPEK PRIPRAVE RAZVOJNO 
NARAVNANEGA PRORAČUNA
Za  ustrezno  programsko  prestrukturiranje  proračuna  je  potrebno  najprej  določiti 
srednjeročni  javnofinančni  cilj  in  v  tem  okviru  pripraviti  vsaj  dva  scenarija  znotraj 
štiriletnega srednjeročnega načrta:
1. Spontani  scenarij,  ki  pomeni  oceno  ključnih  javnofinančnih  agregatov  ob 
predpostavki nespremenjenih razvojnih politik. 
2. Usmerjeni  scenarij  pa  kaže,  kako  bi  s  spremembami  razvojnih  politik  lahko 
izboljšali  učinkovitost  in  kvaliteto  javnih  financ,  kar  se  kaže  v  ugodnejših 
javnofinančnih kazalcih (dolg, primanjkljaj ...). 
Oba scenarija pa morata v čim večji meri upoštevati zaveze iz Pakta stabilnosti in rasti 
(1997, 2005) glede deleža dolga in primanjkljaja v BDP. Usmerjeni scenarij izhaja iz 
prognozirane  gospodarske  rasti  spodbujene  z  ukrepi,  ki  so  nujno  potrebni  za 
uresničevanje  lizbonskih  ciljev  (sklep  Vlade  RS  št.  41003-7/2009/5)  in  z  njimi 
predvidenih  sprememb,  na  primer  zelena  davčna  reforma,  ki  pomeni  povezan  in 
uravnotežen sistem postopnega zmanjšanja fiskalnih obremenitev oziroma dajatev na 
delo in kapitalske transakcije ob hkratnem povečanju fiskalnih obremenitev (davkov, 
taks, trošarin) na rabo okoljskih dobrin (tla, voda, zrak, energija, surovine itd.) oziroma 
razvrednotenje okolja. Poleg tega bo tovrstna reforma zajemala še zmanjšanje izdatkov 
za  netrajnostne  namene/programe  ob  sočasnem  povečanju  izdatkov  za  nove 
namene/programe, ki so v skladu s kriteriji  trajnostnega razvoja ter za uveljavljanje 
trajnostno razvojnih kriterijev v sistem javnih naročil (ZARES, 2009). 
Razlika med obema scenarijema transparentno prikaže globino sprememb, ki se izvaja s 
sprejetjem proračuna (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
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Vir: sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5, povzeto po avstrijskem modelu
4.2.1 Struktura razvojnega proračuna
Struktura razvojnega proračuna ustreza predpisanemu srednjeročnemu proračunskemu 
okviru, katerega 4 letni razrez finančnih obveznosti po politikah je obvezujoč (prvi dve 
leti, drugi dve leti sta indikativni). Srednjeročni okvir med drugim določa zgornjo mejo 
javnofinančnih odhodkov, ki se določijo z uporabo fiskalnega pravila. Fiskalno pravilo bo 
opredeljeno  na  podlagi  rasti  potencialnega  BDP,  z  upoštevanjem  skladne  rasti 
javnofinančnih  odhodkov z rastjo potencialnega BDP (zastopanje rasti  javnofinančnih 
odhodkov  za  rastjo  potencialnega  BDP  je  potreben,  če  se  mora  javnofinančni 
primanjkljaj  trendno zmanjšati  zaradi  kriterijev  pakta  strasti  in  stabilnosti).  Dosledna 
uporaba fiskalnega pravila bo omogočila kontrolirano rast javnofinančnih odhodkov in s 
tem  srednjeročno  doseganje  uravnovešenega  javnofinančnega  salda.  Poleg  tega 
izdatkovno  fiskalno  pravilo  ob  nihanju  javnofinančnih  prihodkov  deluje  proticiklično, 
ciljanje  odhodkov  pa  omogoča  tudi  boljše  načrtovanje  s  strani  proračunskih 
uporabnikov. Na podlagi letnih poročil in evalvacije učinkovitosti posameznih politik ter 
Poročila o razvoju SVREZ in MF predlagata Vladi RS razrez po vseh politikah (sklep Vlade 
RS št. 41003-7/2009/5). 
4.2.2 Ustanovitev medresorskih delovnih skupin
Vlada RS je  na 33.  redni  seji  vlade  sprejela  Sklep  o ustanovitvi  delovnih  skupin  za 
postavitev sistema, priprave in izvajanja razvojnih in državotvornih politik in pripravo ter 
vpeljavo programsko usmerjenega proračuna, z namenom podpore prehodu na ciljno 
usmerjen  programski  proračun.  In  sicer  je  Vlada  RS  s  tem  sklepom  ustanovila  9 
koordinacijskih  skupin,  ki  sledijo  devetim  razvojnim  politikam,  posebno  skupino  za 
državotvorne politike in usklajevalno razvojno skupino. Usklajevalno razvojno skupino 
vodi minister za razvoj in evropske zadeve, njegov namestnik pa je minister za finance. 
Koordinacijske  skupine  imajo določenega vodjo -  nosilec  politike  na ravni  resorja  in 
sekretarja skupine iz SVREZ. V skupinah sodelujejo zunanji strokovnjaki, vsi resorji pri 
posameznem  programu,  predstavnik  ministrstva  za  finance.  V  skupine  se  smiselno 
40
integrirajo  ključni  nosilci  iz  reformnih  skupin  Službe  Vlade RS za razvoj  in  evropske 
zadeve ter predstavniki razvojnih skupin Sveta Vlade RS za konkurenčnost ter delovnih 
skupin za izvajanje Resolucije o nacionalnih razvojnih projektih za obdobje 2007-2023 
(sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Cilj delovnih skupin je, da uresničijo namen uvedbe ciljno usmerjenega programskega 
poračuna, in sicer:
• zasuk na cilje in vrednotenje zastavljenih ciljev, vpeljava menedžerskega principa 
vodenja v državno upravo (modernizacija javnega sektorja);
• preko  globalnega  proračuna  (namesto  proračuna  resornih  ministrstev), 
vzpostavitev srednjeročnega finančnega okvirja in vrednotenja razvojnih politik;
• povečati učinkovitost in uspešnost posameznih politik na transparenten način, ki 
bo razumljiv vsakdanjemu uporabniku.
Sestava ter naloge omenjenih delovnih skupin so določene v Seznamu delovnih skupin, 
ki je sestavni del Sklepa o ustanovitvi delovnih skupin za postavitev sistema, priprave in 
izvajanja  razvojnih  in  državotvornih  politik  in  pripravo  ter  vpeljavo  programsko 
usmerjenega proračuna (Sklep Vlade RS št. 41003-8/2009/6). Glavne naloge skupin so: 
• predlagajo cilje  in programske kazalnike za posamezne ravni  politik  ter  oceno 
potrebnih sredstev; 
• usklajujejo deleže po podprogramih, programih na ravni politike znotraj skupine 
in z usklajevalno skupino;
• pripravijo nadgradnjo predlaganega modela programsko usmerjenega proračuna;
• poročajo, spremljajo in vrednotijo posamezne politike.
Novoustanovljene  skupine  poleg  osnovnih  nalog  opravljajo  tudi  naloge  s  področja 
izpeljave strukturnih reform, projektov iz Resolucije o nacionalnih razvojnih projektih ter 
podpore Svetu za konkurenčnost (Sklep Vlade RS št. 41003-8/2009/6).
4.2.3 Vsebina srednjeročnega proračunskega memoranduma
Vlada je 30. julija 2009 sprejela osnutek proračunskega memoranduma za leti 2010 in 
2011 (Fidermuc, 2009). Finančni minister Franc Križanič je na seji vlade povedal, da je 
vlada s tem omogočila sestavo osnutka končnega finančnega razreza po postavljenih 
razvojnih politikah (Avšič, 2009). Po besedah finančnega ministra bodo delovne skupine 
za  posamezne  politike  do  18.  avgusta  pripravile  natančen  razrez.  Vlada  ga  bo 
obravnavala 24. avgusta, državni zbor pa bo predloga proračunov za leti 2010 in 2011 
prejel do 1. oktobra (Dernovšek-C, 2009).
V srednjeročnem proračunskem memorandumu je zajeta naslednja vsebina:
• pregled gospodarskega stanja in napoved ključnih makroekonomskih agregatov,
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• določitev zgornje meje javnofinančnih odhodkov z uporabo fiskalnega pravila ter
• določitev javnofinančnih agregatov (javni dolg, primanjkljaj sektorja država, delež 
javnofinančnih odhodkov v BDP …),
• skupni cilji na ravni politik z opisom pričakovanih ciljnih vrednosti (s programskimi 
kazalniki)
• določitev  ciljne  vrednosti  za  posamezno  politiko  (9  razvojnih  politik  +  3 
državotvorne) v nominalnem znesku za vsa leta,
• eksplicitno  se  opredeli  tudi  vire  (javnofinančni  viri,  EU  viri,  javno-zasebno 
partnerstvo) (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Predlog  srednjeročnega  proračunskega  memoranduma  je  prikazan  na  Prilogi  27. 
Razdeljen je v 3 sklope, ki obsegajo vrednost izven in v košarici ter celotno vrednost. Za 
vsak  sklop  je,  poleg  nominalne  vrednosti,  treba  opredeliti  tudi  ključne  politične 
usmeritve in prioritete ter opis želenega stanja skozi cilje in indikatorje na ravni politike. 
Vsak element v sklopu pa je treba opisati za trenutno stanje ter finančne okvirje za 4 
leta vnaprej, ki se delijo glede na zgoraj omenjene vire.
4.2.4 Usklajevanje deležev med politikami
Po  potrditvi  srednjeročnega  proračuna  MF  in  SVREZ  vodita  usklajevanje  za  politike 
potrebne  za  razvoj  (9)  in  ostale  državotvorne  politike.  Osnovna enota  je  politika  in 
programi znotraj nje. Za vsako politiko je določeno nosilno ministrstvo, ki je odgovorno 
za  doseganje  ciljev  na  ravni  politike  in  za  usklajevanje  deležev  med  posameznimi 
programi  in  podprogrami  s  sodelujočimi  ministrstvi  v  sklopu  9  razvojnih  skupin  in 
posebne skupine za državotvorne politike. V prvem letu priprave te skupine predlagajo 
10. usklajevalni razvojni skupini (tj. 10. Delovna skupina – usklajevanje in koordiniranje 
razvojnega  načrtovanja  države)  pod  vodstvom  SVREZ-a  finančni  razrez  po  virih  za 
posamezne politike na programe in podprograme v skladu s sprejetimi prioritetami. V 
skupinah je potrebno poskrbeti za podpise t.i. »medsebojnih pogodb«, ki opredelijo:
• usklajene  cilje,  ciljne  vrednosti  s  kazalniki  po  posameznih  podprogramih  in 
programih ter »ukrepih oz. projektih, če gre za investicije«; 
• v okviru posameznega podprograma je potrebno ovrednotiti v skladu z mestom 
odgovornosti  tudi  vse  administrativne  stroške  in  podporne  dejavnosti  (plače, 
materialni  stroški,  investicije).  Le  10%  stroškov  lahko  ostane  v  rezervi 
(nerazporejenih) (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Usklajevalna razvojna skupina usklajuje deleže med politikami in ima možnost vplivanja 
na strukturo med politikami in programi v skladu z zastavljenimi vladnimi prioritetami in 
cilji.  SVREZ in MF na podlagi predloga 10. skupine pripravita končni predlog k ciljem 
usmerjenega proračuna po vseh politikah na ravni programov in podprogramov ter ga 
predložita Vladi RS. V prvih letih izvajanja programskega proračuna je fiskalno pravilo 
indikativno le za občine, za ostale pa je obvezno (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
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V prvi  stopnji  Vlada  RS v  mesecu  aprilu  pošlje  v  potrjevanje  Državnemu zboru  RS 
srednjeročni  scenarij,  s  predlaganimi  javnofinančnimi  cilji  ter  razrezi  po  posameznih 
politikah (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Po  potrditvi  srednjeročnega  scenarija  Vlada  prične  postopek  priprave  programskega 
proračuna na ravni vsake politike (program, podprogram). Od potrditve srednjeročnega 
scenarija v maju SVREZ, MF in skupine do septembra pripravijo predloge dvoletnega 
programsko  usmerjenega  proračuna.  Po  sprejemu  na  Vladi  RS  se  predlog  pošlje  v 
Državni  zbor RS v potrditev za izvajanje (najkasneje v oktobru) (sklep Vlade RS št. 
41003-7/2009/5).
4.2.5 Postopek priprave razvojno naravnanega proračuna v ZDA
Ameriška  vlada  je  za  razliko  od  slovenske v  zakonodajo  vstavila  posebno  poglavje 
Strateški  načrti  (angl.  strategic  plans).  To  bi  lahko  šteli  kot  kritiko,  saj  tovrstno 
načrtovanje  obsega  tekoče  (letno)  načrtovanje  politike  organizacije kot  sestavino 
njenega razvojnega (večletnega)  načrtovanja  politike.  Cilj  strateškega načrtovanja  je 
definirati in segmentirati območja delovanja celotne  organizacije in njenih posameznih 
delov  ter  na  osnovi  analiz  njihovih  prednosti  in  slabosti  ter  izzivov  in  nevarnosti  iz 
zunanjega okolja, definirati  organizacijske in funkcionalne strategije.  Ključ uspešnega 
strateškega načrtovanja pa je uspešno mišljenje (Wikipedia, 2009). 
Ameriški zakon iz leta 1993 v zgoraj omenjenem poglavju določa, da mora vodja vsake 
agencije  oddati  direktorju  Urada  za  upravljanje  in  proračun  (angl.  the  Office  of  
Management and Budget) in kongresu strateški načrt  programskih dejavnosti (angl. a 
strategic plan for program activities). Takšen načrt mora vsebovati (GPRA, 1993):
1. izčrpno poročilo o poslanstvu, ki zajema večje funkcije in operacije agencije;
2. splošne cilje, vključno z učinkom povezanimi cilji, za glavne funkcije in operacije 
agencije;
3. opis, kako bodo cilji doseženi, vključno z opisom operativnih procesov, veščin in 
tehnologije  ter  človeške,  kapitalske,  informacijske  in  druge  vire,  potrebne  za 
doseganje teh ciljev;
4. opis, kako bodo cilji uspešnosti povezani s splošnimi cilji strateškega načrta;
5. identifikacijo  tistih  ključnih  zunanjih  dejavnikov  agencije  in  izven  njenega 
nadzora, ki lahko občutno vplivajo na doseganje splošnih ciljev;
6. opis vrednotenj programov, ki so bila uporabljena pri oblikovanju ali spreminjanju 
splošnih ciljev, z urnikom prihodnjih vrednotenj programov. 
Strateški načrt mora zajemati časovno obdobje najmanj petih let od poslovnega leta, v 
katerem je bilo oddano, posodobljeno in revidirano pa mora biti vsaj vsaka tri leta. Načrt 
uspešnosti  mora  biti  skladen  s  strateškim  načrtom  agencije.  Načrta  uspešnosti  ni 
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mogoče oddati za poslovno leto, ki ga ne zajema sedanji strateški načrt iz tega poglavja. 
Pri razvijanju strateškega načrta se mora agencija posvetovati s kongresom ter skušati 
pridobiti  in  obravnavati  stališča  in  predloge  tistih  entitet,  ki  jih  morebiti  zadeva  ali 
zanima takšen načrt. Funkcije in dejavnosti tega poglavja so del vladnih funkcij. Osnutek 
strateškega  načrta  iz  tega  poglavja  lahko  pripravijo  samo  zvezni  uslužbenci  (angl.  
Governmental  functions).  Za  namene  tega  poglavja  izraz  'agencija'  pomeni  izvršilno 
agencijo,  vendar  ne  zajema  Osrednje  obveščevalne  agencije  (ang.  the  Central  
Intelligence  Agency),  Vrhovnega  revizijskega  urada  (angl.  the  General  Accounting 
Office),  Komisije za Panamski  prekop (angl.  the Panama Canal  Commission),  Poštne 
službe Združenih držav Amerike (angl. the United States Postal Service) in Komisije za 
določanje tarif poštnih storitev (angl. the Postal Rate Commission) (GPRA, 1993). 
Peto poglavje v ameriškem zakonu nosi naslov Upravna odgovornost in prožnost. V tem 
poglavju  je  določeno,  da lahko s  poslovnim letom 1999 načrti  uspešnosti  vsebujejo 
predloge  za  opustitev  upravnih  postopkovnih  zahtev  in  preverjanj,  vključno  z 
določanjem kadrovske zasedbe, omejitvami odškodnin ali nadomestil ter prepovedmi ali 
omejitvami prenosov sredstev vsakega letnega proračuna, predloženega v kongres, v 
zameno za posamezno individualno ali  organizacijsko odgovornost  za doseganje cilja 
uspešnosti. Pri pripravi in oddaji načrta uspešnosti mora direktor Urada za upravljanje in 
proračun pregledati  in morebiti  odobriti  vsako predlagano opustitev.  Opustitev začne 
veljati na začetku tistega poslovnega leta, za katerega je bila odobrena. Vsak predlog 
mora vsebovati opis predvidenih učinkov na uspešnost kot posledico večje upravljalne ali 
organizacijske  prožnosti,  diskrecije  in  oblasti  ter  oceniti  pričakovane  izboljšave 
uspešnosti  zaradi  opustitve.  Pričakovane izboljšave se primerjajo s sedanjo dejansko 
uspešnostjo  in  načrtovano  stopnjo  uspešnosti,  ki  bi  bila  dosežena  neodvisno  od 
opustitve.  Predlog,  ki  odpravlja  omejitve  odškodnine  ali  nadomestil,  mora  natančno 
določiti  denarno spremembo zneska odškodnine ali  nadomestila,  kot  so honorarji  ali 
nagrade,  ki  so  posledica  doseganja,  preseganja  ali  nedoseganja  ciljev  uspešnosti. 
Predlagana opustitev postopkovnih zahtev ali preverjanj, ki jih je določila agencija (tista, 
ki ni predlagala opustitve, ali Urad za upravljanje in proračun), ne smejo biti vključene v 
načrt  uspešnosti,  razen  če  tega  ni  odobrila  agencija,  ki  je  določila  to  zahtevo,  in 
odobritev,  ki  je  vključena  v  načrt  uspešnosti  agencije,  ki  je  predlagala  opustitev. 
Opustitev je veljavna eno ali  dve leti,  kot to določi  direktor  Urada za upravljanje in 
proračun pri  odobritvi  opustitve.  Opustitev  se lahko obnovi  za  naslednje  leto.  Ko je 
opustitev veljala tri zaporedna leta, lahko načrt uspešnosti predlaga, da opustitev, ki ni 
opustitev omejitev odškodnine ali nadomestila, postane trajna. 
4.3 IZVRŠEVANJE PRORAČUNA
Ob nespremenjenih pogojih so deleži med politikami indikativno načrtovani n+4 in fiksni 
na  ravni  podprogramov  v  n+2.  Sredstva  se  ne  razdelijo  po  proračunskih  nosilcih 
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vnaprej,  ampak  so  rezervirana  za  določen  podprogram  (sklep  Vlade  RS  št.  41003-
7/2009/5). 
Proračunski  nosilci  v  proračunskem letu  konkurirajo  za  sredstva  pri  nosilcu  politike 
(znotraj delovne skupine) – z »ready to go« ukrepi oziroma projekti (sklep Vlade RS št. 
41003-7/2009/5). 
NRP – kot neobvezen del proračuna bi se moral prilagoditi zgornjemu kontekstu prijave 
»ukrepov«, med letom jih ni možno spreminjati, odpirati brez predhodnega soglasja MF 
in SVREZ ter nosilca politike. Tudi obstoječe pregledajo delovne skupine (sklep Vlade RS 
št. 41003-7/2009/5).
MF  mora  zagotoviti  prilagoditev  postopkov  izvrševanja  proračuna  ter  čim  hitrejšo 
tehnično izvedbo prehoda na nov način v sodelovanju s SVREZ (informacijski sistem, 
klasifikacije, ipd.) (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Za proračun za leti 2010, 2011 se izvedeta načrtovanje in sprejemanje proračuna po 
novem razrezu,  med tem,  ko se izvrševanje  proračuna postopoma prilagaja  na nov 
način.  SVREZ in  MF poskrbita  za  ustrezen  prehod na nov način  priprave  in  izvedbe 
proračuna (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
4.3.1 Ameriški pristop pri izvrševanju programskega proračuna
V tem delu se ZDA od RS pomembno razlikuje, saj predvideva pred izvrševanje samega 
proračuna  izvedbo  pilotnih  projektov.  V  zakonu  je  posebno  šesto  poglavje  »Pilotni 
projekti«, kjer so določeni:
1. Pilotni projekti za cilje uspešnosti,
2. Pilotni projekti za upravno odgovornost in prožnost in
3. Pilotni projekti za oblikovanje programsko usmerjenega proračuna.
Za tako veliko prestrukturiranje  nekega področja  je priporočljivo pred uvedbo vedno 
izpeljati nekaj pilotnih projektov. Ker Slovenija tega ni predvidevala, se je zato srečevala 
z veliko težavami pri pripravah proračuna.
4.3.1.1Pilotni projekti za cilje uspešnosti
Direktor Urada za upravljanje in proračun po posvetovanju z vodjo vsake agencije določi 
najmanj  deset agencij  kot  pilotne  projekte pri  merjenju  uspešnosti  za  poslovna leta 
1994, 1995 in 1996. Izbrane agencije odražajo reprezentativen obseg vladnih funkcij in 
zmogljivosti  pri  merjenju  in  poročanju  o  programski  uspešnosti.  Pilotni  projekti  v 
izbranih agencijah izvajajo pripravo načrtov uspešnosti in poročil o uspešnosti za eno ali 
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več večjih funkcij in operacij agencije. Strateški načrt se uporablja za pripravo načrtov 
uspešnosti agencije med enim ali dvema letoma pilotnega obdobja (GPRA, 1993). 
Najkasneje 1. maja 1997 mora direktor Urada za upravljanje in proračun oddati poročilo 
predsedniku in kongresu, ki bosta (GPRA, 1993): 
• ocenila koristi, stroške in uporabnost načrtov in poročil, ki so jih pripravile pilotne 
agencije pri doseganju namenov Zakona o uspešnosti in rezultatih vlade iz leta 
1993;
• prepoznala  vse  pomembne  težave,  na  katere  so  naletele  pilotne  agencije  pri 
pripravi načrtov in poročil;
• predlagala  priporočene spremembe v zahtevah določil  Zakona o uspešnosti  in 
rezultatih vlade iz leta 1993. 
4.3.1.2Pilotni projekti za upravno odgovornost in prožnost
Direktor  Urada  za  upravljanje  in  proračun  izbere  najmanj  pet  agencij  kot  pilotne 
projekte za upravno odgovornost in prožnost za poslovni leti 1995 in 1996. Te agencije 
se izberejo kot pilotni projekti iz Pilotnih projektov za cilje uspešnosti in predstavljajo 
reprezentativen  obseg  vladnih  funkcij  in  zmogljivosti  pri  merjenju  in  poročanju 
uspešnosti  programov.  Pilotni  projekti  izbranih  agencij  morajo  vsebovati  predlagane 
opustitve za eno ali več večjih funkcij in operacij agencije (GPRA, 1993). 
Direktor Urada za upravljanje in proračun mora v poročilu predsedniku in kongresu iz 
Pilotnih projektov za cilje uspešnosti zajemati:
• oceno  koristi,  stroškov  in  uporabnosti  povečanja  upravljalne  in  organizacijske 
prožnosti, diskrecije in oblasti v zameno za izboljšano uspešnost preko opustitve;
• identifikacijo vseh pomembnih težav, na katere so naletele pilotne agencije pri 
pripravi predlaganih opustitev (GPRA, 1993). 
4.3.1.3Pilotni projekti za oblikovanje programsko usmerjenega proračuna
Direktor Urada za upravljanje in proračun po posvetovanju z vodjo vsake agencije določi 
najmanj  pet  agencij  kot  pilotne  projekte  za  oblikovanje  programsko  usmerjenega 
proračuna za poslovni leti 1998 in 1999. Vsaj tri agencije med tistimi, ki so bile določene 
kot pilotni projekti iz Pilotnih projektov za cilje uspešnosti, predstavljajo reprezentativen 
obseg vladnih funkcij in zmogljivosti pri merjenju in poročanju o uspešnosti programov 
(GPRA, 1993). 
Pilotni  projekti  pri  izbranih  agencijah  zajemajo  pripravo  programsko  usmerjenih 
proračunov. Ti proračuni predstavljajo za eno ali več večjih funkcij in operacij agencije 
različne stopnje uspešnosti, vključno z učinkom povezano uspešnostjo, ki je posledica 
različnih  proračunsko  dodeljenih  zneskov.  Direktor  Urada  za  upravljanje  in  proračun 
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vključi kot predstavitev alternativnega proračuna v predloženem proračunu za poslovno 
leto 1999 programsko usmerjene proračune izbranih agencij za to poslovno leto (GPRA, 
1993). 
Najkasneje 31. marca 2001 direktor Urada za upravljanje in proračun pošlje predsedniku 
in kongresu poročilo o pilotnih projektih programsko usmerjenih proračunov, ki morajo:
• oceniti izvedljivost in smotrnost vključevanja programsko usmerjenega proračuna 
kot del letnega proračuna;
• opisati vse težave, na katere so naletele pilotne agencije pri pripravi programsko 
usmerjenega proračuna;
• priporočiti,  ali  mora  biti  predlagana  zakonodaja,  ki  zahteva  programsko 
usmerjene proračune, in splošna zakonodajna določila;
• predlagati  priporočene  spremembe v  drugih  zahtevah Zakona o uspešnosti  in 
rezultatih vlade iz leta 1993 (GPRA, 1993).« 
4.4 SPREMLJANJE IN POROČANJE O PRORAČUNU
Za  spremljanje  učinkovitosti  posameznih  programov,  podprogramov  (na  primer 
podprogram financiranje podjetniških projektov v programu finančne spodbude v okviru 
politike  spodbujanja  podjetništva)  je  potrebno  oblikovati  in  uporabljati  nabor 
programskih  kazalnikov  (primer  v  tabeli  4).  Sledljivost  programskih  kazalnikov  je 
potrebno  zagotoviti  na  ravni  ukrepa/projekta  (npr.  javni  razpis  za  sofinanciranje 
tehnoloških investicij) (sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
Tabela 4: Primer priprave kazalnikov








Intervencija oz. posredovanje države ima lahko 
pozitivne ali negativne posledice na različnih ravneh 
(kratkoročne, srednjeročne in dolgoročne) in 
različnih področjih (gospodarstvo, sociala, finance, 




Takojšnja (kratkoročna) posledica intervencije 
države, npr. proizvedene dobrine ali storitve, 
izvršene naloge na podlagi nekega programa 
pomenijo sredstvo, s katerim se dosegajo 
programski cilji in želeni učinki. Izraženi so v fizičnih, 
ali denarnih enotah (npr. kilometri zgrajenih 
avtocest, število sofinanciranih podjetij). Izidi so 
podlaga za merjenje delovanja nekega programa.
Rezultat (tudi 
pričakovani rezultati)
Result Neposredne in takojšnje posledice generacije izidov, 
ki vodijo k uresničitvi določenega cilja (srednjeročna 
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posledica državne intervencije). Rezultat je lahko 
izražen v fizičnih enotah (npr. krajši potovalni čas, 
število uspešnih študentov), ali denarnih (znižanje 




Dolgoročne posledice državne intervencije, izražene 
kot širša socialno-ekonomska posledica na ravni 
programa. Na dosežene učinke so lahko vplivali tudi 
drugi faktorji, ne le konkreten program. Na te učinke 
lahko ministrstvo le omejeno vpliva (npr. manj 
nesreč, znižanje brezposelnosti).
Vpliv Impact, influence
Dolgoročna posledica na ravni celotnega trga, 
družbe. (povečanje transporta, boljša usposobljenost 
delovne sile, ustvarjanje novih delovnih mest)
Vir: Sklep Vlade RS št. 41003-7/2009/5
Za spremljanje in način  zbiranja  podatkov na ravni  podprogramov in programov ter 
način poročanja (polletno nosilec razvojne politike, kvartalno nosilci podprogramov) je 
potrebno jasno opredeliti odgovornosti. Le-te se opredelijo v delovnih skupinah (sklep 
Vlade RS št. 41003-7/2009/5).
4.4.1 Poročanje v Ameriki
Zakon o rezultatih uspešnosti Vlade iz leta 1993 opredeljuje v četrtem poglavju Poročila 
o uspešnosti programov. In sicer mora  vodja vsake agencije najkasneje do 31. marca 
2000  in  najkasneje  31.  marca  vsako  leto  za  tem  pripraviti  in  oddati  predsedniku 
kongresa poročilo o uspešnosti programa za preteklo poslovno leto. Vsako poročilo o 
uspešnosti programa mora določiti kazalnike uspešnosti, zastavljene v načrtu uspešnosti 
agencije, skupaj z dejansko doseženo uspešnostjo programa glede na cilje uspešnosti, 
zastavljene v načrtu za tisto poslovno leto (GPRA, 1993).
 
Če  so  cilji  uspešnosti  določeni  v  alternativni  obliki,  morajo  biti  rezultati  takšnega 
programa opisani glede na takšne specifikacije, vključno s tem, ali uspešnost ni dosegla 
kriterijev  minimalno  učinkovitega  ali  uspešnega  programa.  Poročilo  za  poslovno leto 
2000 mora vsebovati dejanske rezultate za prejšnje poslovno leto, poročilo za poslovno 
leto 2001 mora vsebovati dejanske rezultate za dve predhodni poslovni leti, poročilo za 
poslovno leto 2002 in vsa naslednja poročila pa morajo vsebovati dejanske rezultate za 
tri predhodna poslovna leta (GPRA, 1993). Nasprotno je iz Sklepa Vlade RS št. 41003-
7/2009/5 razvidno, da Slovenija predvideva poročilo samo za eno leto. Pregled poročil za 
tri leta prikazujejo popolnejšo sliko prihodkov in izdatkov, zato so na tem mestu ZDA 
nekoliko bolj premišljene. 
Ameriški zakon določa, da mora vsako poročilo (GPRA, 1993):
1. pregledati uspeh doseganja ciljev uspešnosti v poslovnem letu;
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2. ovrednotiti načrt uspešnosti za sedanje poslovno leto glede na doseženo 
uspešnost ciljev uspešnosti poslovnega leta, ki ga zajema poročilo; 
3. pojasniti  in opisati,  ko cilj  uspešnosti  ni  bil  dosežen (tudi  takrat,  ko se 
izkaže,  da  uspešnost  programske  dejavnosti  ni  dosegla  kriterijev  uspešne 
programske dejavnosti  ali  ustrezne  stopnje  uspešnosti,  če  je  bila  uporabljena 
alternativna oblika):
a) zakaj cilj ni bil dosežen;
b) načrte in urnike za doseganje zastavljenega cilja uspešnosti;
c) če je cilj uspešnosti nepraktičen ali nemogoč, zakaj je temu tako in kakšni 
ukrepi so priporočeni;
4. opisati uporabo in oceniti učinkovitost doseganja ciljev uspešnosti kakršne 
koli odpovedi;
5. vsebovati  povzetek  ugotovitev  programskih  ocenjevanj,  izvedenih  v 
poslovnem letu, ki ga zajema poročilo. 
Da  se  lahko  pripravi  tovrstno  poročilo,  je  pri  pripravi  proračuna  potrebno  opredeliti 
kazalnike,  ki  so podlaga  za  analizo  uspešnosti  doseganja  namena in  ciljev.  Priprava 
kazalnikov je omenjena v poglavju Načrti uspešnosti, ki ga opisuje ameriški zakon. In 
sicer to poglavje določa, da mora direktor Urada za upravljanje in proračun pri izvajanju 
določb zahtevati od vsake agencije, da pripravi letni načrt uspešnosti, ki zajema vsako 
posamezno programsko dejavnost, določeno v proračunu agencije. Takšen načrt mora 
(GPRA, 1993):
1. zastaviti cilje uspešnosti za določanje stopnje uspešnosti, ki jo mora programska 
dejavnost doseči;
2. izraziti te cilje v objektivni, količinsko določljivi in izmerljivi obliki, razen če je bilo 
dano pooblastilo, da so lahko v alternativni obliki;
3. na  kratko  opisati  operativne  procese,  veščine  in  tehnologijo  ter  človeške, 
kapitalske, informacijske ali druge vire, potrebne za doseganje ciljev uspešnosti; 
4. zastaviti  kazalnike uspešnosti  za merjenje ali  vrednotenje ustreznih  rezultatov, 
storitvenih ravni in učinkov posameznih programskih dejavnosti; 
5. zagotoviti podlago za primerjanje dejanskih rezultatov programa z zastavljenimi 
cilji uspešnosti;
6. opisati sredstva za preverjanje in potrditev izmerjenih vrednosti. 
Če agencija po posvetovanju z direktorjem Urada za upravljanje in proračun odloči, da 
ni  možno  izraziti  ciljev  uspešnosti  za  določeno  programsko  dejavnost  v  objektivni, 
količinsko določljivi in izmerljivi obliki, lahko direktor Urada za upravljanje in proračun da 
pooblastilo za uporabo alternativne oblike. Takšna druga oblika lahko (GPRA, 1993):
1. vsebuje posamezna opisna poročila:
a)
i) minimalno učinkovitega programa in
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ii) uspešnega programa ali
b) alternativno obliko, za katero je izdal pooblastilo direktor Urada za upravljanje in 
proračun,  z  zadostno  natančnostjo  in  pod  pogoji,  ki  omogočajo  točno  in 
neodvisno  ugotavljanje,  če  uspešnost  programske  dejavnosti  dosega  kriterije 
opisa, ali
c) navede, zakaj ni mogoče ali je nepraktično izraziti cilj uspešnosti za programsko 
dejavnost v kakršni koli obliki. 
Za ravnanje v skladu s tem poglavjem lahko agencija združi, loči ali  poveže v celoto 
programske dejavnosti pod pogojem, da združitev ali povezava v celoto ne prezre ali 
zmanjša  pomembnosti  nobene  programske  dejavnosti,  ki  je  del  večje  funkcije  ali 
operacije agencije. Agencija lahko skupaj z letnim načrtom uspešnosti predloži prilogo, 
ki zajema kateri koli del načrta, ki (GPRA, 1993):
1. je na podlagi kriterijev, določenih z odredbo, posebej označena za tajno v imenu 
obrambe države ali zunanje politike in
2. je ustrezno razvrščena glede na takšno odredbo. 
'Ukrep  učinka'  pomeni  ocenjevanje  rezultatov  programske  dejavnosti  glede  na  njen 
zastavljen  namen.  'Ukrep  rezultata'  pomeni  tabelaričen  prikaz,  izračun  ali  zapis 
dejavnosti ali truda, izraženega na kvantitativen ali kvalitativen način. 'Cilj uspešnosti' 
pomeni ciljno stopnjo uspešnosti, izraženo kot oprijemljiv in izmerljiv cilj, s katerim lahko 
primerjamo dejansko doseganje, vključno s ciljem, izraženim kot kvantitativen standard, 
vrednost ali stopnja. 'Kazalnik uspešnosti' pomeni določeno vrednost ali lastnost, ki se 
uporablja za merjenje rezultata ali učinka. 'Programska dejavnost' pomeni posamezno 
dejavnost  ali  projekt,  naveden v  programu in  finančnih  časovnih  razporedih  letnega 
proračuna ameriške vlade. 'Vrednotenje programa'  pomeni ocenjevanje z objektivnim 
merjenjem in sistematično analizo načina in obsega, do katerega so zvezni programi 
dosegli zastavljene cilje (GPRA, 1993).
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5 DRŽAVNI PRORAČUN PRED IN PO LETU 2009
Odločitve o obsegu državnega proračuna so hkrati odločitve o prihodkovni in odhodkovni 
strani javnih financ. Praviloma je prihodkovna stran ozko grlo javnih financ; načrtovani 
prihodki  dostikrat  ne  dohajajo  načrtovanih  odhodkov.  Posledice  so  javnofinančni 
primanjkljaji, ki so v evropskih državah pogostejši kot javnofinančni presežki (Stanovnik, 
2004, str. 41). 
Vlade  držav  se  zaradi  vedno  večjih  pritiskov  na  proračun  vsako  leto  srečujejo  z 
vprašanjem, kako čim bolj  pravilno dodeliti  proračunska sredstva. Način dodeljevanja 
sredstev  iz  proračuna  na  podlagi  indeksacije  se  je  pokazal  kot  nestimulativen  in 
potraten. Zato so vlade začele preučevati možnost, kako sredstva dodeliti subjektom, ki 
jih zares potrebujejo. Treba je določiti kriterije, ki bodo omogočili merjenje učinkovite 
porabe sredstev in doseganja zastavljenih ciljev (Andoljšek v: Setnikar-Cankar, 2005, 
str. 87).
Peto poglavje bo razdeljeno na dva dela. V prvem delu bom opisala potek sprejema 
proračuna po starem načinu ter prikazala različne vidike na predlagani proračun skozi 
proces sprejemanja. V eno tabelo bom zbrala proračun od leta 2001 do leta 2008 ter ga 
pri tem razčlenila na glavne komponente. V drugem delu pa bom navedla glavne vzroke 
za sprejem fiskalnega pravila za naslednji dve leti, opisala oceno stanja javnih financ, 
nato  pa  se  bom  osredotočila  na  primerjavo  med  časovno  opredelitvijo  priprave 
proračuna po starem in novem pristopu ter analizo proračunov od leta 2005 do leta 
2011 za Ministrstvo za pravosodje RS, kjer trenutno delam. Ministrstvo za finance je 
pretekle proračune prilagodilo programskemu proračunu, tako da so rezultati med seboj 
primerljivi. V tem poglavju bom tudi primerjala projekcije za proračun od leta 2009 do 
2012, ki jih je objavilo MF ter napovedmi proračuna za to obdobje na podlagi starega 
pristopa.
5.1 PRORAČUN PRED VKLJUČNO LETOM 2009
V pripravi proračuna vlada ne izhaja iz predpostavke, da je obseg in strukturo proračuna 
mogoče zastaviti popolnoma na novo, kot da preteklo leto ni bilo ničesar. Novih izdatkov 
je sorazmerno malo, ostalo pa so obveznosti, ki so jih določili pretekli proračuni, pretekle 
vlade  in  pretekli  parlamenti.  Politologi  govorijo  zato  o  inkrementalizmu  proračuna 
(Wildavsky v Kranjec, 2003, str. 263). Kot je inkrementalizem po eni strani koristen, ker 
zagotavlja stabilnost  in kontinuiteto,  je po drugi  strani  pomanjkljiv,  ker dela fiskalno 
politiko  zelo  rigidno  in  neprimerno  za  hitro  ukrepanje,  če  so  okoliščine  spremenijo. 
Proračun  tako  skoraj  v  nobenem  trenutku  ne  odraža  resničnih  preferenc  volivcev 
(Kranjec, 2003).
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Določanje obsega sredstev za posamezna ministrstva ali druge proračunske uporabnike 
v procesu inkrementalizma poteka po naslednjem obrazcu (Brown in Jackson v: Kranjec, 
2003):
Xit = βiYit-1 + δit (5.1)
kjer simboli pomenijo:
Xit = zahtevani znesek ministrstva (ali agncije) i za leto t
Yit-1 = dejanski proračun ministrstva i v preteklem letu
βi = koeficient prilagajanja (βi > 1)
δit = spremenljivka za slučajna odstopanja
Izraz (5.1) pove, da ministrstvo i vsako leto postavi proračunski znesek, ki je nekaj višji, 
kot  je  bil  njegov  proračun  za  preteklo  leto  (koeficient  npr  βi =  1,15  pomeni,  da 
ministrstvo letos zahteva 15% več sredstev kot lani, deloma zaradi inflacije in deloma 
zaradi  realnega  povečanja),  plus  neki  znesek  za  nepredvidene  izdatke.  V  fazi 
proračunskih predlogov zato zahteve bistveno presegajo proračun za preteklo leto in 
proračunske možnosti za letošnje leto (Kranjec, 2003).
Ministrstvo za finance, ki usklajuje proračunske zahtevke, uporabljajo naslednje pravilo 
(Kranjec, 2003):
Yit = αiXit + εit (5.2)
kjer je αi koeficient prilagajanja (αi < 1) in εit spremenljivka za nepredvidene zahtevke. Iz 
relacije (5.2) je razvidno, da ministrstvo za finance po pravilu znižuje zahteve resorjev, 
denimo na 94 % zahtevanih sredstev (αi = 0,94). Končni rezultat, ki bo šel v predlog 
proračuna za parlament, bo tako (Kranjec 2003):
Yit = αi βi Yit-1 + γit (12.3)
s čimer bo letošnji proračun za 8,1 % večji, kot je bil proračun preteklega leta (αiβi = 
1,15*0,94  =  1,081).  Ker  se  predlagatelji  proračunskih  zahtev  zavedajo  omejitev 
inkrementalnega postopka, je mogoče domnevati, da so njihove zahteve že v izhodišču 
pretirano povečane, da bi na koncu vendarle dobili približno toliko, kot hočejo. To ve 
seveda tudi minister za finance, zato v usklajevanju radikalno zmanjšuje predloge, da bi 
jih na koncu vendarle uskladil z možnostmi (Kranjec, 2003).
Po  vložitvi  predloga  proračuna  v  parlament  je  proračun  v  parlamentarni  razpravi 
predmet  nadaljnjih  sprememb,  ki  jih  pred  glasovanjem uspejo  vsiliti  parlamentarne 
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skupine. Sprejeti proračun se tako precej razlikuje od predloga vlade, ki se je morda že 
tudi razlikoval od pričakovanj volivcev (Kranjec, 2003).
5.1.1 Proračunski proces v Sloveniji
Proračunski proces v Sloveniji opredeljujeta Zakon o javnih financah (ZJF) in Uredba o 
podlagah in postopkih za pripravo predloga državnega proračuna. In sicer je proračun 
dokument, ki ima naslednje dele (Kranjec, 2003):
1. Splošni del, ki ga sestavljajo bilanca prihodkov in odhodkov, račun finančnih 
terjatev in naložb ter račun financiranja. Ti računi se prikazujejo po ekonomski 
klasifikaciji ter po funkcionalno-programski klasifikaciji po področju porabe.
2. Posebni del, ki ga sestavljajo finančni načrti neposrednih uporabnikov. Ti načrti 
so prikazani po področjih proračunske porabe, glavnih programih in postavkah 
(kontih).
3. Načrt razvojnih programov,  ki ga sestavljajo letni  načrti  ali  plani  razvojnih 
programov neposrednih uporabnikov.
4. Obrazložitev,  splošnega  in  posebnega  dela  proračuna,  načrta  razvojnih 
programov, načrta nabav in gradenj in načrta delovnih mest.
Minister  za  finance  neposrednim  uporabnikom  proračuna  izda  navodilo  za  pripravo 
predloga proračuna po posameznih resorjih in pripravo finančnih načrtov.  Ministrstva 
predložijo finančne načrte tudi za organe v sestavi ministrstev, Ministrstvo za notranje 
zadeve predloži načrte vseh upravnih enot, vrhovno sodišče načrte za vsa sodišča, senat 
za prekrške finančne načrte vseh sodnikov za prekrške in državno tožilstvo finančne 
načrte za vsa tožilstva (Kranjec, 2003).
Izdelani  predlog proračuna in vse spremljajoče dokumente vlada predloži  državnemu 
zboru  najkasneje  do  1.  oktobra  tekočega  leta,  s  čimer  vladna  stopnja  preide  v 
parlamentarno stopnjo (Kranjec, 2003).
Predlog proračuna (primer proračuna glej pod Prilogo 3, 4 in 5)  predloži v paketu, ki 
vsebuje naslednje dokumente (Kranjec, 2003):
• proračunski memorandum
• predlog proračuna z obrazložitvami,
• predlog prodaje državnega finančnega in stvarnega premoženja,
• predloge  finančnih  načrtov  Zavoda  za  zdravstveno  zavarovanje  in  Zavoda  za 
pokojninsko in invalidsko zavarovanje,
• predloge zakonov, ki so potrebni za izvršitev proračuna.
V proračunskem memorandumu vlada predstavi predpostavke gospodarskega razvoja v 
naslednjih  5  letih,  pojasni  osnovne  usmeritve  ekonomske  in  javnofinančne  politike, 
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predloži oceno prejemkov in izdatkov za celotni javni sektor, predvideva spremembe v 
premoženju  in  v  javnem dolgu  ter  pripravi  globalni  pregled  prevzetih  obveznosti,  ki 
zahtevajo plačilo v naslednjih letih (Kranjec, 2003).
Če proračun ni pravočasno sprejet, tj. pred začetkom novega leta, se financiranje države 
začasno  nadaljuje  z  začasnim  financiranjem  na  podlagi  proračuna  za  preteklo  leto. 
Odločitev o začasnem financiranju, glede na rezultat  parlamentarne stopnje, sprejme 
vlada in o tem obvesti državni zbor (Kranjec, 2003).
Ko je proračun sprejet, preide na stopnjo izvrševanja, v kateri ministrstvo za finance 
spremlja  (tudi  dnevno)  pritok  sredstev,  ki  se  vplačujejo  v  proračun,  in  porabo 
proračunskih uporabnikov. Minister za finance uporabnikom praviloma določi trimesečne 
kvote porabe glede na prevzete obveznosti ter likvidnostne možnosti proračuna. Minister 
za  finance  izdeluje  mesečni  načrt  likvidnosti  proračuna,  v  katerem  na  strani  virov 
načrtuje javne prihodke, sredstva vrnjenih posojil  ter sredstva od prodaje kapitalskih 
naložb, na strani odhodkov pa porabo proračunskih porabnikov (Kranjec, 2003).
Če se med letom v proračunu pojavi primanjkljaj sredstev zaradi nižjih prihodkov ali 
nastanka nepričakovanih obveznosti, lahko vlada, na predlog finančnega ministra največ 
45 dni zadrži izvrševanje posameznih izdatkov, s tem da ustavi prevzemanje obveznosti, 
predlaga podaljšanje plačilnih rokov ali  ustavi prerazporejanje. Neposredni uporabniki 
proračuna  morajo  pred  sklepanjem  novih  pogodb  tudi  predhodno  pridobiti  soglasje 
ministra za finance. Če ti ukrepi ne uravnovesijo proračuna, mora vlada najkasneje 15 
dni pred iztekom začasnega zadržanja (tj. po 30 dneh) predlagati rebalans proračuna 
(Kranjec, 2003).
Minister  za  finance  mora  v  juliju  poročati  o  izvrševanju proračuna v  prvem polletju 
tekočega  leta.  V  poročilu  poroča  o  prejemkih  in  izdatkih,  morebitnem  presežku  ali 
primanjkljaju in zadolževanju. Prav tako poroča o vključitvi novih obveznosti v proračun, 
plačevanju  neporavnanih  obveznosti,  prerazporejanju  sredstev,  uporabi  sredstev 
proračunske  rezerve  ter  izdanih  in  unovčenih  poroštvih.  Na  podlagi  analiz  vzrokov 
odstopanj  od  prvotno  sprejetega  proračuna  je  potrebno  predlagati  ustrezne  ukrepe 
(Kranjec, 2003).
5.2 PRIPRAVA PRORAČUNA ZA LETI 2010 IN 2011 PO STAREM IN NOVEM 
PRISTOPU
V tem podpoglavju bom s pomočjo mrežnega diagrama prikazala časovna odstopanja pri 
pripravah letošnjega programskega proračuna ter v primeru, ko bi proračun pripravljali 
po stari, ustaljeni praksi.
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Pri obeh mrežnih planih sem za pripravo vzela enaka dejanja, z razliko drugačne začetne 
faze ter ustanovitve medresorskih delovnih skupin pri  novem proračunu (glej  prilogo 
26).
Priloga  23 kaže  primer  časovnega okvirja  posameznih  faz  priprave,  če  bi  tudi  letos 
pripravili proračun kot smo to počeli do sedaj. Priprave se začnejo že v začetku aprila z 
nalogo  UMAR-ja,  da  pripravi  napovedi  gospodarskih  gibanj.  Tako  se  bi  po  starem 
pristopu prvi osnutek proračunskega memoranduma pripravil že do 25. maja. Nato sledi 
usklajevanje ter priprava finančnih  načrtov,  za katere je v glavni  meri  pristojno MF, 
seveda pa predloge predložijo  vsa ministrstva.  V sredini  septembra bi  vlada na seji 
obravnavala  proračunski  memorandum  ter  predlog  proračuna  ter  nato  vse  skupaj 
predložila DZ-ju do 1. oktobra. DZ nato 2 meseca preučuje vso dokumentacijo ter v 
začetku decembra sprejme proračun ter ga objavi v Uradnem listu RS.
Pri pripravi letošnjega novega proračuna pa že takoj na začetku opazimo enomesečni 
zamik (kot je prikazano na Prilogi 24). Pripravo novega proračuna je minister za razvoj 
in evropske zadeve napovedal šele v sredini maja letos, zato so se priprave začele več 
kot mesec kasneje. Zaradi krajših rokov, so imeli neposredni proračunski uporabniki kar 
nekaj težav, saj novega proračuna niso poznali in tudi niso imeli dovolj časa, da bi se z 
njim natančno seznanili. Medtem, ko bi imela vlada pri prvem pristopu čas za uskladitev 
ter pripravo finančnih načrtov dobra 2 meseca in pol, je morala zaradi poznega začetka 
uskladitev in pripravo finančnih načrtov zaključiti v enem mesecu. Zaradi tega dejstva 
smo lahko nekoliko skeptični o kakovosti pripravljenega proračuna, še posebej zaradi 
letošnjega  dvakratnega  rebalansa.  Stopnja  kakovostne  priprave  bo  vidna  že  v  prvi 
polovici naslednjega leta, saj so letos v tem času imeli že prvi rebalans. Kljub kratkemu 
roku  pa  je  delovnim  skupinam  do  sedaj  uspelo  pripraviti  osnutek  proračunskega 
memoranduma ter finančnih načrtov razvoja. Do konca septembra pa naj bi vlada že 
predložila  novi  proračun  DZ-ju.  Tako  se  s  tem  vladna  stopnja  zaključi  ter  začne 
parlamentarna, ki naj bi potekala po dosedanji ustaljeni praksi, torej naj bi do sredine 
decembra proračun sprejela in objavila v Uradnem listu.
5.3 NAPOVED ODHODKOV PRORAČUNA ZA OBDOBJE OD 2009 DO 2012 NA 
PODLAGI STAREGA PRORAČUNA TER PRIMERJAVA S PROJEKCIJAMI 
NOVEGA PRORAČUNA
Že  takoj  pri  primerjavi  podatkov  v  preteklih  letih  opazimo,  da  se  proračuna  precej 
razlikujeta.  Ali  gre  za  napako,  neupoštevanje  določenega  področja  ali  pa  se  v 
programsko delitev proračuna preprosto ne more uvrstiti vseh odhodkov v preteklosti. 
Če je  zadnja  trditev  pravila,  bi  lahko sklepali,  da je vlada določila  premalo oziroma 
preveč ozke delitve področij, saj se proračun razlikuje približno 40 %. Na tem mestu se 
lahko  vprašamo,  ali  je  primerjava  sploh  smiselna?  Da  se  bom  izognila  prevelikim 
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odstopanjem bom pri napovedi po starem sistemu upoštevala povprečno razliko v letih 
od 2005 do 2008 ter tako pri odhodkih za to obdobje upoštevala samo približno 57 % le 
teh. Če upoštevam to pravilo, pretekli proračuni odstopajo le za nekaj odstotkov in je 
primerjava mogoča.
Na  spodnjem  grafu  (glej  Graf  6)  lahko  opazimo  odstopanje  napovedi  starega  ter 
projekcije  novega  proračuna.  Razlika  v  odstopanju  je  le  v  tem,  da  se  funkcija  v 
proučevanje obdobju, to je od leta 2009 do leta 2012, enkrat prekriža, kar pomeni, da je 
napoved višja od projekcije. V letu 2009 je napoved za slabih 7 % nižja od letošnjega 
rebalansa. Prav tako pa tudi leto 2010 napovedi po podatkih starega proračuna kažejo, 
da bo proračun znašal 9,6 tisoč mio EUR, medtem ko je napoved za 4 % nižja. Za leti 
2009 in 2010 torej lahko rečemo, da s programskim proračunom nismo nič privarčevali, 
saj je napoved po starem načinu proračuna nižja kot pa to prikazuje projekcija. 
Graf 6: Primerjava odhodkov v letih od 2009 do 2012 na podlagi napovedi iz podatkov 
starega proračuna ter projekcije novega proračuna
Kljub  slabim začetnim napovedim programskega proračuna za leti 2009 in 2010, pa v 
letu 2011 pride do preobrata. Novi proračun namreč predvideva za dobre 3 % manjši 
proračun kot sem to napovedala na podlagi podatkov iz starega proračuna. Prav tako 
tudi v letu 2012 programski proračun po projekcijah znaša dobrih 10,3 milijard EUR, 
medtem ko  se  napoved  giblje  v  višini  10,6  milijard  EUR.  Zanimivo  pa  je  pogledati 
napoved trenda, ki se zelo približuje programskemu proračunu in bo v prihodnjih letih že 
pod njim. Torej, če bi se proračun vsako leto povečeval za enak odstotek, bi bil proračun 
še vedno nižji kot pa to predvideva programski proračun. 
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5.4 PRORAČUN MINISTRSTVA ZA PRAVOSODJE RS V PRETEKLOSTI, DANES 
IN V PRIHODNOSTI
V  zadnjem  času  mediji  vse  pogosteje  poročajo  o ministrovih  razsipavanjih 
davkoplačevalskega denarja za nakup dragih kavnih avtomatov, računalniške opreme, 
za udobje pri  potovanjih v tujino (VIP saloni,  najboljše sobe itd.),  reprezentanci  itd. 
(Kršinar, 2009). Ker delam na Ministrstvu za pravosodje RS (v nadaljevanju MP), je mojo 
pozornost  pritegnilo  dejstvo,  da  se  po  raziskavah  novinarjev  minister  Zalar  po 
zapravljivost  giblje  precej  pri  vrhu,  še posebej  na področju  koriščenja  ugodnosti  na 
službenih poteh, nekoliko manj pa pri naročanju reprezentance. Precej odmevna tema 
zadnje mesece pa so tudi zaporniki na Dobu ter po njihovem mnenju prenizka kakovost 
življenjskih  pogojev.  Zato  bom v nadaljevanju podrobneje  preučila  gibanje  finančnih 
sredstev v času, ko je ministrski stolček zasedal bivši minister za pravosodje, prof. dr. 
Lovro  Šturm ter  letošnja  rebalansa  in  napovedi  za  prihodnja  3  leta,  ko  je  na  tem 
položaju Aleš Zalar. Iz gibanja odhodkov bom lahko razbrala, na katerem področju se je 
delež denarja najbolj povečal in ali zapravljanje ministra Zalarja (2009-2012) res precej 
odstopa od predhodnika Šturma (2004-2008).
Priloge  od  7  do  21  prikazujejo  Odhodke  proračuna  RS  po  razvojnih  politikah.  Na 
Ministrstvu za finance (v nadaljevanju MF) so tudi od leta 2005 pa do vključno leta 2009 
stari  način  priprave  proračuna  pretvorili  in  preračunali  v  novi  način  priprave 
programskega proračuna. Ker pa v svetu vsaka večja sprememba pomeni dobro podlago 
za inflacijo, bo tudi iz tabele v prilogi zanimivo ugotavljati, ali je tudi nov način priprave 
proračuna vplival na predvidene višje odhodke neposrednih proračunskih uporabnikov 
oziroma MP. 
Iz prilog lahko razberemo, da se je/bo MP v zadnjih 5 letih in naslednjih dveh letih svoj 
delež državnega proračuna namenjal na sledeča področja: 
• štipendije, 
• programe socialnega varstva in izenačevanje možnosti za invalide,
• politično diplomacijo, 
• e-upravljanje, informacijsko komunikacijsko strukturo in boljše predpise,
• ravnanje s stvarnim premoženjem, 
• izvrševanje kazenskih sankcij, 
• popravo krivic in odškodnine ter
• podporne  dejavnosti,  mednarodno  pravno  sodelovanje,  pravosodna  uprava  in 
nadzor.
In sicer je MP v letih od 2005 do 2007 prejemalo vsako leto nekaj več denarja, nato pa 
je dve leti lahko zapravila nekoliko manj kot v prejšnjem letu, za leto 2010 je predvideno 
povečanje proračunskega denarja za 5 % v primerjavi z letošnjim letom, za leto 2011, 
pa je glede na leto 2010 proračun že za 2 % nižji. Glede na preteklo gibanje proračuna 
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je na spodnjem grafu (glej  Graf 7) prikazano gibanje izdatkov MP v prihodnjih štirih 
letih. Glede na ta izračun lahko ugotovimo, da se bo proračun za omenjeno ministrstvo v 
letu  2012  zmanjšal  za  1,2  odstotne  točke  glede  na  leto  2009.  Nato  pa  naj  bi  se 
naslednje leto  zmanjšal  za  manj  kot 1 odsotno točko.  Leta 2014 pa lahko ponovno 
predvidevamo povečanje  proračuna  za  10 %.  Glede  na  napovedi  bi  lahko  rekli,  da 
programski proračun vpliva na zmanjšanje izdatkov v zelo majhni meri.  Napovedi pa 
kažejo, da naj bi se po predvidenem izhodu iz gospodarske krize, leta 2014, ponovno 
povečal v primerjavi z letom 2013. Pravzaprav naj bi se povečal za toliko, da bo presegal 
letošnji rebalans proračuna za 9 %. Če opazujemo gibanje proračuna v letih od 2005 do 
2012 lahko rečemo, da se je višina izdatkov na MP vsako leto v povprečju povečala za 
7,7 %. Iz tega lahko sklepamo, da bo zdajšnji minister za pravosodje Zalar, v prihodnjih 
letih porabil  resnično več davkoplačevalskega denarja kot pa bivši  minister Šturm. V 
nadaljevanju pa bomo pogledali, na katerem področju naj bi se odhodki najbolj povečali 
oziroma ali novinarji opravičeno kritizirajo Zalarja glede zapravljanja na službenih poteh 
ter reprezentance.
Graf 7: Realizirani izdatki MP v mio EUR za obdobje 2005-2008, rebalans 2009 ter napoved 
za obdobje 2010-2013
Po  podatkih  MF  je  v  letu  2005  MP  porabilo  največ  davkoplačevalskega  denarja  za 
izvrševanje kazenskih sankcij, in sicer skoraj 25 milijonov EUR, kar znaša dobrih 72 % 
vsega  proračuna  MP v  tem letu  (glej  Graf  8).  Iz  priloge  19 lahko  sklepamo,  da  je 
podlaga za ta rezultat v tem, da je to edino ministrstvo, ki se ukvarja s tem področjem. 
In  sicer  je  ta  denar  namenjen  edinemu  organu  v  sestavi  MP,  ki  ima  notranje 
organizacijske enote zavode za prestajanje kazni zapora in prevzgojni dom. Iz letnega 
poročila  (2006)  Uprave  za  izvrševanje  kazenskih  sankcij  (v  nadaljevanju  Uprava)  je 
razbrati,  da  Uprava  veliko  denarna  namenja  za  organizacijo  in  vodenje  zavodov  za 
prestajanje kazni ter usposabljanje kadrov. V tem letu so tako izboljšali prostorske in 
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bivalne razmere v zavodih, zmanjšali so preobremenjenost zaposlenih z nadurnim delom 
(za tretjino v primerjavi z letom poprej oz. za polovico v primerjavi z letom 2001). V 
zavodih so zagotovili stabilne varnostne razmere. Zaprte osebe so obravnavali enotno, 
strokovno in zakonito. Izvajali so programe za tiste s težavami zaradi uživanja droge, 
alkohola in za storilce kaznivih dejanj zoper spolno nedotakljivost. V zavodih so povečali 
možnosti za izobraževanje zaprtih oseb. Zagotavljali so duhovno oskrbo. Skrbeli so za 
dobro  vzdušje  in  medsebojne  odnose.  Nerealizirana  pa  je  ostala  vključitev 
zdravstvenega varstva zaprtih oseb v javno zdravstveno mrežo, ker še ni bil spremenjen 
zakon o izvrševanju kazenskih sankcij, ki je osnova za izvedbo.
V letu 2005 pa  je  MP največ  privarčevalo  na  področju  e-upravljanja,  informacijsko-
komunikacijska infrastruktura in boljši predpisi, saj ni namenilo nič denarja (glej Graf 8). 
Ta podatek je nekoliko presenetljiv, saj se je letu 2005 elektronsko poslovanje že precej 
razširilo,  poleg  tega  pa  je  bila  tudi  informacijska  tehnologija  že  precej  dobro 
uveljavljena. Nekoliko zaskrbljujoče je, da ni MP v naslednjih dveh letih, torej do leta 
2007 temu področju namenilo nič denarja, lansko leto pa le 0,01 % vsega proračuna 
MP. Letos je ta znesek narasel za kar 4 krat in predstavlja 2 % vsega proračuna MP. 
Prav tako je tudi za leto 2010 in 2011 predvideno povečanje zneska za 4 krat glede na 
leto 2009 (glej Graf 9).
Graf 8: Prikaz razporeditve izdatkov MP v EUR za leto 2005
Razlog  za višje  vlaganje  na področje  informacijske  komunikacijske  tehnologije  (IKT) 
lahko iščemo v današnjem razvitem svetu, ki skoraj na vseh področjih deluje s pomočjo 
uporabe računalnika. Razvoj na tem področju pa je tako hiter, da že v dobrem letu 
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strokovnjaki trenutni sistem tako nadgradijo, da stari ni več konkurenčen. Zato je tudi 
razvoj na tem področju zelo pomemben, saj je to eno izmed področij, ki je pri vsakdanje 
delu nepogrešljivo. Poleg pravkar omenjenega splošnega dejstva pa se MP od leta 2008 
bolj  temeljito  ukvarja  s  projektom »e-pravosodje«,  ki  je osrednji  predmet  Strategije 
informatizacije  slovenskega  pravosodnega  sistema  2008-2013.  Strategija  je  temeljni 
dokument, s katerim naj se pospeši in izvaja informatizacija pravosodnega sistema v 
obdobju 2008-2013 (na primer video prenosi z sodnih obravnav). S tem področjem se 
ukvarjajo tudi evropske države, zato MP konstantno sodeluje z njimi ter jim poroča o 
rezultatih  naših  raziskav.  Sistem  naj  bi  po  predvidevanju  mnogih  vzpostavili  že  v 
kratkem, zato  je  delo  na tem področju  zadnje čase zelo  obsežno in  za  to,  seveda, 
potrebuje določena finančna sredstva. MP pa je za učinkovito izvajanje projekta, ki je 
delno financiran tudi iz sredstev  Evropskega socialnega sklada, leta 2008 ustanovilo 
Projektno enoto e-pravosodje. Projektna enota bo vse deležnike projekta "e-pravosodje" 
enotno vodila k skupnemu cilju projekta, ki je informatizacija slovenskega pravosodja.
Graf 9: Gibanje izdatkov v mio EUR za e-upravljanje, informacijsko-komunikacijsko 
infrastrukturo in boljše predpise v letih od 2005 do 2009 ter napoved za prihodnja tri leta
Preskoki v deležu proračuna glede na prejšnje leto pa so na MP kar pogosti. Iz leta 2005 
na leto 2006 se je delež denarja za ravnanje s stvarnim premoženjem povečal za kar 9,5 
krat  (glej  graf  10).  MP je  v  svojem poročilu  iz  leta  2006 navedlo  okoliščine,  zaradi 
katerih  je  bil  ta  znesek  toliko  višji.  V  tem  letu  je  MP na  področju  investicijskega 
vzdrževanja  pravosodnih  organov  prednostno  obravnavalo  in  realiziralo  potrebne 
adaptacije objektov, ki so bili prevzeti v upravljanje ter objektov, ki so bili kupljeni. Gre 
za adaptacijo:
• prostorov Okrajnega sodišča v Ljubljani za potrebe zemljiške knjige na Miklošičevi 
8,
• prostorov,  ki  jih  je  ministrstvo  pridobilo  od  DURS-a,  v  Mariboru  za  potrebe 
Okrajnega sodišča,
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• v Celju za potrebe pravosodnih organov,
• v Krškem za potrebe Okrajnega sodišča,
• nekdanje stavbe Rudis v Trbovljah za potrebe Okrajnega sodišča,
• prostorov na Zaloški v Ljubljani za potrebe izvršilnega oddelka Okrajnega sodišča 
in
• prostorov  na  Glinški  v  Ljubljani  za  potrebe  novoustanovljenega  Centra  za 
izobraževanje v pravosodju (CIP).
V letu 2006 so se izvajala redna in nujna investicijsko vzdrževalna dela tudi na drugih 
lokacijah (37 lokacij), poleg tega pa so potekale intenzivne aktivnosti pri nabavi pohištva 
za pravosodne organe, zaradi dotrajanosti obstoječe opreme in zaradi opremljanja novo 
pridobljenih  prostorov.  Nabavljena  je  bila  oprema  za  55  razpravnih  dvoran  za  22 
pravosodnih  organov.  Nabavljalo  se  je  tudi  pohištvo  za  sodniške  kabinete,  pisarne 
strokovnih sodelavcev in ostalo pohištvo za 33 lokacij pravosodnih organov ter druga 
nujna  birotehnična,  avdiovizuelna  oprema,  oprema  za  tehnično  varovanje  ter 
informatizacijska  oprema  za  tožilstva  in  pravobranilstva.  Z  namenom gospodarnejše 
javne porabe pa je v tem letu MP nadaljevalo s pridobivanjem dodatnih lastnih poslovnih 
prostorov predvsem na internem trgu in z nakupom prostorov, z namenom združevanja 
pravosodnih organov na eni lokaciji in z namenom odprave plačevanja najemnin. V letu 
2006 je MP prevzelo obveznost plačevanja najemnin za pravosodne organe. Z namenom 
gospodarnejše javne porabe je doseglo s pogajanji povprečno 10 % znižanje skupne 
vrednosti obstoječih najemnin. Nekatere najemnine so bile znižane v postopkih pogajanj 
celo  za  30 %.  Zaradi  nujnih  potreb  pravosodnih  organov  pa  so  bili  dodatno  najeti 
poslovni prostori v Ljubljani, Kranju, Novi Gorici, Tolminu, Žalcu, Domžalah, Velenju in 
na Ptuju. Za potrebe izgradnje nove sodne stavbe v Ljubljani pa je bilo v letu 2006 tudi 
kupljeno zemljišče.
Po letu 2006 je delež sredstev za stvarno premoženje še nekoliko rasel, v letu 2008 pa 
je padel za 59 %. Padec je posledica že preteklih nakupov vseh potrebnih prevoznih 
sredstev in naprav oziroma aparatov. Potrebno jih je le ohranjati z minimalnimi stroški. 
V okviru dodeljenih sredstev je MP v letu 2008 aktivnosti usmerilo v zagotovitev boljših 
delovnih pogojev vseh pravosodnih organov, kar je mogoče doseči z zmanjševanjem 
razdrobljenosti lokacij posameznih pravosodnih organov, predvsem sodišč, na njihovih 
posameznih  sedežih,  z  izvedbo  nujno  potrebnih  investicijskih  vzdrževanj,  nabavo 
pisarniške opreme in pohištva, nabavo varnostne opreme ter z informatizacijo. Največjo 
prioriteto pa je imela obnova sodne stavbe na Tavčarjevi 9 v Ljubljani, izgradnja nove 
sodne stavbe v Ljubljani in izgradnje prizidka z obnovo obstoječe sodne stavbe v Žalcu. 
Kljub vsemu pa ti stroški niso tako visoki, kot je bil v letu 2006 nakup vseh stavb in 
zemljišč. 
V  prihodnosti  naj  bi  se  ti  izdatki  stabilizirali  v  višini  približno  17  mio  EUR (kot  je 
prikazano na Grafu 10), kar predstavlja 27 % vsega proračuna. Glede na prej omenjena 
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dejstva  lahko  sklepamo,  da  se  bodo  ti  odhodki  uporabili  za  ohranjanje  trenutnega 
premoženja ministrstva ter plačevanje najemnin pravosodnih organov.
Graf 10: Izdatki MP za področje ravnanja s stvarnim premoženjem v mio EUR v letih od 2005 
do 2011
Podporne  dejavnosti,  mednarodno  sodelovanje  in  pravosodna  uprava  so  v  času 
Šturmovega ministrstva obsegale  približno  18 % proračuna MP (glej  Graf  11),  ki  je 
namenjen direktno  za MP (brez deleža  za  Upravo za izvrševanje kazenskih sankcij). 
Izjema je bila le v letu 2005, ko je delež predstavljal kar 50 % proračunskih sredstev 
namenjenih za MP. Višina odhodkov je v 3 letih (2005-2008) narasla za dobre 4 mio 
EUR. Podlago za naraščanje najdemo v intenzivnih pripravah Direktorata za mednarodno 
sodelovanje in mednarodno pravno pomoč na predsedovanje Svetu EU v prvi polovici 
2008.  Delo  je  bilo  osredotočeno  predvsem  na  priprave  programa  predsedovanja, 
dokončen  izbor  kadrov  in  njegovemu  izobraževanju,  komuniciranju  z  javnostmi  in 
pripravam na logistični vidik izvedbe dogodkov.
Ker  gre  na  tem  področju  večinoma  za  ustaljeno  prakso  oziroma  procese,  kjer  se 
ponavadi  ob zaprtju  prvega  projekta  začne hkrati  drug projekt,  se številke  trenutno 
gibljejo pri  8 mio EUR. Poleg tega denarja pa dobi  ta skupina oziroma mednarodno 
pravno  svetovanje  tudi  dodaten  proračunski  denar  iz  EU.  Ta  denar  je  namenjen 
povrnitvi stroškov za službena potovanja uslužbencev, ki hodijo na sestanke delovnih 
skupin  v  okviru  EU.   V  času  predsedovanja  EU  in  zdajšnjega  predsedovanja  Svetu 
Evrope pa EU nameni vsaki predsedujoči državi določeno višino denarja iz evropskega 
proračuna, ki je namenjen za kritje stroškov v povezavi s predsedovanjem. Vendar pa 
sredstva EU niso šteta v analizo slovenskega proračuna. Seveda pa v ta sklop sodijo tudi 
stroški  potovanj  ministra,  katere  so  mediji  prikazali  za  zelo  visoke.  Zato  bom  v 
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nadaljevanju bolj podrobno pogledala gibanje le teh v prihodnosti. Glede na projekcije 
MF naj bi se ti odhodki v letih od 2010 do 2012 zniževali povprečno za 6,5 %. Res pa je, 
da je bila povprečna vrednost teh odhodkov v Šturmovem obdobju (2005-2008) za 20 
% nižja  od  povprečne  vrednosti  v  Zalarjevem obdobju  (2009-2012).  Torej  trenutni 
minister resnično porabi več sredstev za službena potovanja. Tudi če naredimo analizo 
števila službenih potovanj izven obveznosti EU (torej jih krije državni proračun), vidimo, 
da so se v tem letu  potovanja  ministra  Zalarja  podvojila.  To dejstvo pa pomeni  za 
državo večje finančno breme, še posebej, če upoštevamo, da se trenutno nahajamo v 
času gospodarske krize in recesije. Kot je navedeno v medijih (Kršinar, 2009) pa naj bi 
se  minister  Zalar  na potovanjih  posluževal  večine ugodnosti,  kot  so VIP saloni,  VIP 
prehodi, najboljše sobe v hotelih, luksuzni prevozi, potovanja v 1. razredu itd. Glede na 
opozorila medijev in izpostavljenost Zalarja glede teh zapravljanj, bo zanimivo pogledati 
njegovo finančno stanje čez nekaj časa oziroma preveriti, kakšne ukrepe je uvedel in 
čemu  se  je  odpovedal.  In  sicer  po  napovedih,  ki  jih  lahko  izračunamo  na  podlagi 
trenutnih podatkov, naj bi se izdatki za to področje po letu 2012 ustavili pri vrednosti 
7,7 mio EUR.
Graf 11: Izdatki v mio EUR za področje podpornih dejavnosti, mednarodnega pravnega 
sodelovanja, pravosodne uprave in nadzora v letih od 2005 do 2009 ter napoved za leta 2010 
do 2014
Iz priloge 10 lahko razberemo, da se štipendije skladno z napovedjo o zmanjšanju, le te 
tudi zmanjšujejo (glej Graf 12). Letos je MP financiralo študij za dobrih 50 % manj kot v 
letu  2005.  Seveda  pa  lahko  pri  tem  tudi  omenimo,  da  je  verjetno  vzrok  temu 
prenasičenost javnih uslužbencev v javni upravi. Posledično temu dejstvu je letos moralo 
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vsako ministrstvo zmanjšati število zaposlenih za 2 %. MP je pri tem imelo nekaj težav, 
saj prejšnja vlada pri štetju zaposlenih ni upoštevala Upravo za izvrševanje kazenskih 
sankcij, ki je organ v sestavi MP, zdajšnja vlada pa je te zaposlene upoštevala. Tako bi 
moralo MP odpustiti nekaj čez 60 uslužbencev, sicer pa bi jih bilo potrebno približno 10. 
Zaradi te napake, se je pravosodni minister precej razburil in dosegel dogovor za 10. Ker 
naj bi sponzorji v svojih štipendistih hkrati videli tudi bodoče uslužbence in je torej, kot 
sem že omenila,  MP prenasičeno,  je  tudi  interes  za  štipendiste  precej  manjši  kot  v 
preteklih letih. Tudi iz programa dela CIP za leto 2009 (2009) je zapisano, da za leto 
2009 ni bil izveden razpis štipendij za podiplomski študij sodnikov, državnih tožilcev in 
državnih  pravobranilcev  in  bo  o  tem  odločeno  glede  na  razpoložljiva  proračunska 
sredstva v letu 2009. Glede na zaostale obveznosti štipendistov iz preteklih obdobij, se 
bo štipendiste pozvalo k njihovi izpolnitvi ali k vračilu prejetih sredstev.
Graf 12: Izdatki za štipendije v tisoč EUR na MP v letih 2005 do 2011 ter prikaz gibanja 
funkcije trenda
Glede na izračun trenda lahko ugotovimo, da če bi bila višina izdatkov za štipendije na 
MP v vseh letih opazovanega obdobja enako, bi ta znašala 94,98 tisoč EUR, medtem ko 
se je vrednost linearnega trenda za višino izdatkov za štipendije MP v letih od 2005 do 
2011  vsako  leto  zmanjšala  za  7,88  tisoč  EUR.  Glede  na  prezaposlenost  lahko 
pričakujemo, da bodo izdatki za štipendije padali  do te mere, dokler ne bo ponovne 
potrebe  po  zaposlovanju  na  MP.  To  pa  lahko  traja  tudi  nekaj  let.  Kljub  vsemu pa 
predvidevam, da izdatki ne bodo padli do ničle, saj je dolžnost MP, da štipendiste, ki jih 
je začela financirati leta 2007, financira do konca, to je vsaj štiri oziroma pet let (do leta 
2012).  
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6 RAZPRAVA O PROBLEMATIKI
Reforma proračuna je za Slovenijo ogromen korak, ki nam je na začetku povzročil nekaj 
težav. Po uradni objavi uvedbe programsko usmerjenega proračuna v začetku maja je 
minister za razvoj in evropske zadeve Mitja Gaspari napovedal sprejetje le tega do 1. 
oktobra 2009. Napovedi so bile zelo optimistične, vendar se je nekoliko zataknilo pri 
pripravah, saj so ugotovili,  da proračunskih uporabnikom ni povsem jasno, kaj naj bi 
dejansko  morali  pripraviti  oziroma  kako  naj  bi  izgledal  nov  proračun. Kljub  slabi 
osveščenosti o novem proračunu, pa so morale delovne skupine v precej krajšem času 
pripraviti  nov  proračun,  ki  mora  biti  bolj  kakovosten  kot  letošnji,  da  se  izognemo 
morebitnim rebalansom. 
Kot  je  zapisal  Slabe  Erker  (2008)  mora  vsak  programski  cikel  obsegati  5  faz: 
načrtovanje, ocenjevanje, izvajanje, spremljanje in vrednotenje. Skozi diplomsko delo je 
jasno razbrati, da Slovenija zaenkrat še vedno ni opredelila večino teh faz oziroma jih je 
opredelila zelo slabo in pomanjkljivo, poleg tega pa ji manjkajo izkušnje. Američani so 
veliko izkušenj dobili s pomočjo pilotnih projektov, ki so jih v svojem Zakonu o rezultatih 
uspešnosti Vlade iz leta 1993 podrobno opisali. V zakonu predvidevajo kar tri različne 
pilotne projekte, in sicer pilotne projekte za cilje uspešnosti, pilotne projekte za upravno 
odgovornost in prožnost ter pilotne projekte za oblikovanje programsko usmerjenega 
proračuna. V primerjavi z ZDA je tudi zanimivo, da so Američani zelo veliko poudarek 
dali samemu poročilu o uspešnosti programov, saj mora vsako leto vodja vsake agencije 
pripraviti in oddati poročilo, ki mora vsebovati podatke za aktualno ter tri pretekla leta. 
Pomembno je, da so natančno opisani doseženi cilji ter, še pomembneje, cilji, ki niso bili 
doseženi  in  vzroki  za  nedoseganje  ciljev.  Pri  določanju  ciljev  je  dovoljeno,  da  se 
nemerljivi cilji zapišejo v alternativni obliki, v nasprotju s Slovenijo, kjer naj bi bili vsi 
opisani cilji merljivi.
Skozi  analizo  ameriškega  zakona  je  jasno  razvidno,  da  ameriška  Vlada  daje  velik 
poudarek na dobri predstavi državljanov o samem delu Vlade. Tudi eden od namenov 
njihovega  zakona  je  izboljšati  zaupanje  Američanov  v  sposobnost  zvezne  vlade. 
Nasprotno  pa  je  lahko  pri  prebiranju  slovenske  literature  zaznati,  da  je  bistvo 
vzpostavitve  novega  proračuna  v  tem,  da  se  država  reši  iz  krize,  komunikacije  z 
javnostjo pa ne vzpostavlja in je v svojih dokumentih tudi ne omenja. Kot navaja Repovž 
(2009) v članku je nevarnost kmalu novo sprejetega proračuna, da se ministri in drugi 
predstavniki Vlade preveč ukvarjajo s proračunom in premalo s krizo, ki nas je že zajela. 
Premalo  premišljen  skok  v  tako  spremembo  je  vladi  naložil  več  dela,  kot  si  je 
predstavljala.  Tudi  stroka  ima  glede  izvedbe  precej  zadržkov,  čeprav  podpira 
usmerjenost vlade v programske proračune (Dernovšek-C, 2009).
65
SVREZ  je  v  skladu  z  Uredbo smiselno  razdelila  proračun  na  ravni  9  politik  in  na  3 
državotvorne  politike.  Tako  je  njihovo  spremljanje  preglednejše.  Da  pa  bodo 
proračunska sredstva porabljena čimbolj racionalno, je potrebno določiti prioritetne cilje 
oziroma  prioritetne  programe.  Podlago  za  to  najdemo  v  analizi  preteklih  izdatkov 
Slovenije  v  primerjavi  z  EU,  vendar  pa je  zelo  optimistično  pričakovati,  da  bo  vsak 
predlagatelj programa odstopil od pomembnosti njegovega programa in se odpovedal 
finančnim sredstvom. Bistvo vsakega predlagatelja je, da dobi čim več sredstev za lažje 
delovanje. Ker pa je Vlada 28. julija letos sprejela zgornjo mejo proračunskih odhodkov 
za leto 2010 in 2011 skupaj v višini 8,96 milijarde evrov za posamezno leto, bo boj med 
posameznimi programi še toliko bolj »krvav«. 
Programski proračun zajema srednjeročni načrt in dvoletni proračun. Proračun bo na 
dvoletni ravni obsegal »košarico«, kjer se bodo izdatki načrtovali glede na postavljene 
prioritete.  Iz  košarice  je  izvzeto  področje  osnovne  socialne  mreže  ter  upravljanje  z 
dolgovi, terjatvami, plačili EU. Kljub vsemu pa lahko iz primerjave starega proračuna in 
preračunanega novega proračuna za nazaj opazimo precejšnje razlike v višini odhodkov. 
Torej kljub pozitivni predstavi o novem proračunu v javnosti, novi račun ne obsega vseh 
področij  starega  proračuna.  Razlog  za  to  bo  verjetno  najti  v  časovni  stiski  priprave 
proračuna.
Seveda pa je zelo  pomembna sprememba pri  pripravi  programskega proračuna tudi 
opredelitev  kazalnikov,  saj  so  v  njem natančno  opisani  ponavadi  merljivi  cilji.  Tudi 
ameriški  zakon omenja pripravo kazalnikov kot eno od vsebin,  ki  jo mora vsebovati 
Načrt uspešnosti. V tem delu je tudi opisana možnost opisa cilja v alternativni obliki, v 
primeru, ko ni možno ciljev izraziti v objektivni, količinsko določljivi in izmerljivi obliki. Za 
razliko do ameriške vlade pa so se s to težavo delovne skupine soočile  že takoj na 
začetku, saj vseh ciljev ni mogoče meriti.  
Dodatno poglavje v ameriškem zakonu v primerjavi s slovensko zakonodajo je Upravna 
odgovornost  in  prožnost.  To  poglavje  opisuje  možnost,  da  se  lahko  opusti  upravna 
postopkovna  zahteva  in  preverjanje,  vključno  z  določanjem  kadrovske  zasedbe, 
omejitvami odškodnin ali nadomestil ter prepovedmi ali omejitvami prenosov sredstev 
vsakega letnega poročanja, predloženega v kongres. Torej lahko nek program postane 
trajno  sprejet,  če  kongres  to  določi  in  je  utemeljitev  oprostitve  direktorja  Urada  za 
upravljanje in proračun dovolj nazorna in utemeljena.
Glavni  akter  pri  pripravi  in  vzpostavitvi  programsko  usmerjenega  proračuna  so 
medresorske delovne skupine, ki jih je trinajst. Vsaka je zadolžena za eno področje, 
glavna njihova naloga pa je celotna priprava proračuna od srednjeročnega scenarija in 
razreza  politik  do  poročanja  o  doseganju  ciljev.  Osrednja  delovna  skupina  je  10. 
skupina, ki je usklajevalna. Torej morajo vse ostale skupine posredovati svoje predloge 
programov 10. skupini, ki njihove predloge usklajuje in poda predlog SVREZ-u in MF, ki 
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pripravita končni predlog k ciljem usmerjenega proračuna. Da pridemo do te točke, pa 
je  pred  tem  potrebno  zaključiti  precej  faz.  S  pomočjo  mrežnega  diagrama  sem 
ugotovila,  da je letos imela vlada kar 1,5 meseca manj časa za pripravo tovrstnega 
proračuna, saj se je postopek priprave sprožil šele v sredini maja, medtem ko bi se po 
starem pristopu začel že v začetku aprila. Iz tega razloga je tudi v času poletnih počitnic 
imela vlada za polovico manj časa, da pripravi  predlog finančnih načrtov razvoja ter 
uskladi  osnutek  proračunskega  memoranduma.  Vsa  ta  dejstva  ne  moremo šteti  kot 
pozitiven  učinek novega proračuna,  saj  se pripravljavci  niso mogli  dobro  seznaniti  z 
novim pristopom, poleg tega pa so še imeli veliko manj časa za pripravo kot v prejšnjih 
letih. Torej lahko rečemo, da je bila uvedba programskega proračuna že za prihodnji 
dve leti nekoliko nepremišljena in prehitra.
V zadnjem času pa država ugotavlja, da so zneski proračuna iz leta v leto večji oziroma 
večji  kot je gospodarska rast.  Posledično se zato vsako leto znajde v proračunskem 
primanjkljaju. Zaradi  gospodarske krize in inflacije pa je država za naslednji  dve leti 
končno uvedla fiskalno pravilo ter  omejila  odhodke. Že drugi  rebalans letos,  namreč 
verjetno ni posledica varčevanja in gospodarnega ravnanja z denarjem. Zanimiva pa je 
tudi ugotovitev, da napoved proračuna po starem sistemu v letih od 2009 do 2010 kljub 
trenutnim  razmeram  nižja  od  projekcij  programskega  proračuna  ter  trenutnega 
rebalansa. Vendar pa se pokaže, da je po letu 2011 kljub vsemu programski proračun 
pravilna izbira, saj je po projekcijah nižji od napovedi po starem proračunu.
Tudi iz analize proračuna Ministrstva za pravosodje se lahko ugotovi, da je kljub vsem 
obljubam, da naj bi bil proračun v naslednjih letih manjši, v letu 2010 za 5 % večji glede 
na letošnje leto. Šele leta 2011 se zmanjša za 0,4 %, kar ni veliko, je pa začetek. Iz 
analize pa je tudi moč ugotoviti, da je MP v preteklosti presenetilo s svojimi vlaganji. V 
času, ko se je elektronsko poslovanje najbolj uveljavljalo, ni namenilo temu področju niti 
delček proračuna. Poleg tega je precej vlagalo v stvarno premoženje v času od 2006 do 
2008.  Na  področju  izvrševanje  kazenskih  sankcij  pa  je  bila  približno  na  isti  višini 
odhodkov skozi  leta,  medtem ko je za mednarodno sodelovanje v času Šturmovega 
obdobja vsako leto zapravilo več sredstev, Zalar pa njegovo pot samo nadaljuje, vendar 
kot nekateri trdijo, veliko bolj razsipno. 
Kljub vsem trenutnim pesimističnim pogledom nekaterih strokovnjakov glede uvedbe 
programskega proračuna, upajmo, da bo vladi vsaj delno uspelo in da bo nov proračun 
resnično  pomenil  začetek  uspešne  in  učinkovite  porabe  denarja,  ki  ga  vsako  leto 
prispevamo mi, državljani. Vsaka sprememba je namreč dobra v vseh pogledih, saj se iz 
morebitnih  napak  učimo  in  izpopolnjujemo.  Seveda,  pa  sprememba  pomeni  tudi 
napredovanje in razvoj ter velikokrat tudi dvig samozavesti in ponosa, ko vidimo da je 
bil prehod v novo obdobje uspešen.
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7 ZAKLJUČEK
Skozi  pisanje  diplomske naloge  sem ugotovila,  da  imamo v  Sloveniji  že  nekaj  časa 
napisano  podlago,  na  kateri  se  je  lahko  vzpostavil  in  uvedel  programski  proračun. 
Potrebno je samo še dopolnili in spremeniti nekaj predpisov.
Kljub trudom, ki jih je slovenska vlada vložila v uvedbo letošnjega proračuna, pa lahko 
rečem, da se je na tovrstno reformo slabo pripravila, saj je imela pri pripravah kar nekaj 
težav.  Uvedba je  bila  prehitra  kot  se  odraža  tudi  na  kakovosti  opisa  proračuna,  še 
posebej če ga primerjamo z opisom ameriške vlade. Pri naši uvedbi manjkajo konkretne 
izkušnje in izpeljan pilotni  projekt  na tem področju  že v preteklosti.  S tem se krepi 
negotovost ter nezaupanje prebivalcev do uspešnosti uvedbe novega proračuna, ki pa je 
za delo vlade zelo pomembno. Pravzaprav lahko pomeni novi proračun nevarnost, da bi 
se ministri in drugi predstavniki Vlade preveč ukvarjali s proračunom in premalo s krizo, 
ki nas je že zajela.
Metoda mrežnega diagrama me je pripeljala do ugotovitve, da so imeli pripravljavci letos 
kar mesec in pol manj časa kot bi ga imeli, če bi priprava potekala po starem pristopu. 
Minister Gaspari je napovedal uvedbo tovrstnega proračuna dva meseca prepozno, da bi 
bila priprava novega proračuna vsaj nekoliko manj »zmedena«.
Kljub  pomanjkljivostim pa je  novi  proračun lahko pomemben korak v  kakovostnejšo 
pripravo proračuna, saj morajo predlagatelji stroškov natančno opredeliti namen porabe, 
cilje programa ter prispevek programa k boljši  gospodarski  rasti.  Pri  tem pa morajo 
predložiti  tudi  kazalnike,  s katerimi  bi  merili  uspešnost doseganja ciljev.  Potrebno je 
samo še podrobno analizirati napake letošnje priprave ter odpraviti pomanjkljivosti pred 
začetkom priprave proračuna v prihodnjem letu. 
Z analizo  proračuna  MP  sem  ugotovila,  da  je  nekaj  odstopanj  pri  delitvi  finančnih 
sredstev po starem oz. novem pristopu. Vendar pa sta tukaj prisotna dva dejavnika – ali 
je za to kriv drug minister ali  pa dejstvo, da se proračun vsako leto veča skladno s 
trenutno situacijo na trgih.
Če primerjam stari in novi proračun, ugotavljam, da oba pomenita za proračunskega 
uporabnika  boj  za  čim  več  finančnih  sredstev.  Glede  na  to,  da  naj  bi  z  novim 
proračunom prišli do bolj učinkovite porabe davkoplačevalskega denarja, bo to dejstvo 
zanimivo preveriti čez nekaj let in na to temo narediti raziskavo. Pri tovrstni raziskavi bi 
si  lahko  pomagali  z  anketami,  ki  bi  jih  razdelili  med  »navadne« državljane  in  med 
neposredne pripravljavce proračuna.
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To diplomsko delo je lahko po nekaj letih uvedbe tudi podlaga za raziskavo, v katerih 
delih se je priprava proračuna izboljšala ter katere napake so ostale oziroma se dodatno 
pojavile. Ker je diploma analiza različnih tujih literatur in zrcalo trenutnega pripravljanja 
in sprejemanja proračuna, bi bila lahko podlaga tudi za primerjavo kasnejšega poročila 
vlade ter ugotovitvami v diplomi. 
Glede na to, da sem v diplomi analizirala proračun MP v času prejšnje in zdajšnje vlade, 
bi  se lahko naredila  podobna raziskava tudi  drugega ministrstva ter nato primerjava 
obeh ter analiza odstopanj. 
Nadgradnja  te  diplomske  naloge  bi  se  lahko  naredila  tudi  tako,  da  bi  se  podrobno 
analizirala uvedbo tovrstnega proračuna na lokalni ravni. Glede na to, da na tej ravni 
sprejem proračuna poteka nekoliko drugače, bi bilo zanimivo ugotavljati, ali so se tudi 
tam spopadali  z  enakimi  težavami  kot  na  državni  ravni  ali  pa  je  uvajanje  potekalo 
enostavnejše zaradi manjšega obsega proračuna.
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10 SEZNAM UPORABLJENIH KRATIC IN OKRAJŠAV
KRATICA CELOTEN NAZIV
BDP Bruto domači proizvod
DRP Državni razvojni program
DZ Državni zbor RS
GPRA Government Performance Result Act of 1993
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LFA navodila za pripravo matrike logičnega okvirja
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NRP Načrt razvojnih programov
NSNRP Nacionalnega strateškega načrta za razvoj podeželja
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PFN Predlagatelji finančnih načrtov
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SRS Strategija razvoja Slovenije
SVREZ Služba Vlade RS za razvoj in evropske zadeve
UMAR Urad RS za makroekonomske analize in razvoj
77
11 PRILOGE
Priloga 1: Terminski načrt priprave državnega proračuna za leti 2010 in 2011
AKTIVNOST PRISTOJNOST OD DO
Napoved makroekonomskih okvirov do leta 2013 UMAR 10.07.2009
Sprejetje klasifikacije javnofinančnih odhodkov po razvojnih politikah
Vlada
na predlog MF 
in SVREZ
10.07.2009
Predlog sprememb in dopolnitev Uredbe o dokumentih razvojnega 
načrtovanja in postopkih za pripravo predloga državnega proračuna 
in proračunov samoupravnih lokalnih skupnosti
Vlada
na predlog MF 
in SVREZ
10.07.2009
Obvezno izobraževanje ministrov, državnih sekretarjev, direktorjev 
direktoratov in generalnih sekretarjev ministrstev MF in SVREZ 03.07.2009
Določitev državnih razvojnih prioritet po razvojnih politikah za 
obdobje naslednjih 4 let SVREZ 10.07.2009
Priprava osnutka srednje ročnega scenarija in fiskalnega pravila za 
2010 – 2013 v okviru proračunskega memoranduma MF in UMAR 24.06.2009 24.07.2009
Usklajevanje vsebine in priprava ciljev in kazalnikov za posamezne 
podprograme 
delovne skupine 
in MF in SVREZ 24.06.2009 24.07.2009
Priprava gradiva za proračunsko sejo vlade MF 24.06.2009 24.07.2009
78
Proračunska seja vlade:
1. osnutek proračunskega memoranduma
2. ciljni proračunski primanjkljaj za obdobje naslednjih štirih let
3. zgornji nivo proračunskih odhodkov za leti 2010 in 2011
4. razrez proračunskih odhodkov do nivoja glavnega programa za 
leti 2010 in 2011
5. razrez proračunskih odhodkov po razvojnih politikah in programih 
za  obdobje  naslednjih  štirih  let,  iz  katerega  bodo  razvidne 
državne razvojne prioritete
VLADA 24.07.2009
Navodilo za pripravo proračuna, priprava podatkov (navodila za 
pripravo matrike logičnega okvirja (LFA), ki bo služila za pripravo 
obrazložitev ter pripravo ciljev in kazalnikov in finančnih tabel)
MF in SVREZ 24.06.2009 28.07.2009
Dokončna uskladitev LFA in finančnih tabel delovne skupine in MF in SVREZ 24.07.2009 28.07.2009
Priprava finančnih načrtov s strani predlagateljev finančnih načrtov 
(PFN), na osnovi pripravljenih podprogramov v delovnih skupinah 
oziroma v predhodni vrstici sprejeti končni razrez do ravni pod-
programov.
PFN 28.07.2009 21.08.2009
Priprava gradiv za končna usklajevanja predloga proračunov MF 21.08.2009 11.09.2009
Končna usklajevanja predloga proračunov MF in SVREZ s PFN 24.08.2009 11.09.2009
Priprava gradiva za končno obravnavo na vladi MF 14.09.2009 18.09.2009
Končni predlog proračunov obravnavan na vladi Vlada 24.09.2009
Priprava gradiva za DZ in objavo v Ur. l. MF 24.09.2009 30.09.2009
Vlada predloži predlog proračuna in memorandum DZ Vlada 30.09.2006
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VIR: Sklep Vlade RS št. 41003-8/2009/6


























































































Vir: Sklep Vlade RS št. 41003-8/2009/6
Priloga 3: Državni proračun RS v letih od 2001 do 2008 – Bilanca prihodkov in odhodkov
v tisočih EUR 2001 (*) 2002 (*) 2003 (*) 2004 (*) 2005 (*) 2006 (*) 2007 2008
I. S K U P A J    P R I H O D K I  8.547.088 9.081.954 10.338.111 11.196.191 11.976.085 12.958.693 14.006.087 15.339.211
I. S K U P A J  P R I H O D K I 8.420.158 8.913.575 10.183.182 10.887.384 11.517.220 12.395.302 13.467.169 14.792.268
  TEKOČI PRIHODKI (1. + 2.) 7.840.021 8.354.758 9.560.470 10.210.728 10.883.952 11.761.990 12.757.942 13.937.365
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  1. Davčni prihodki 1.493.394 1.648.494 1.921.718 2.115.163 2.241.947 2.735.294 2.917.670 3.442.172
    1.1. Davki na dohodek in dobiček 2.926.669 3.231.328 3.501.988 3.753.129 3.987.693 4.231.224 4.597.973 5.095.009
    1.2. Prispevki za socialno varnost 347.893 391.825 448.273 491.053 526.193 472.934 418.141 258.037
    1.3. Davki na plačilno listo in 
delovno silo 137.559 143.665 143.629 164.886 170.396 189.124 206.421 214.909
    1.4. Davki na premoženje 2.809.966 2.807.141 3.399.171 3.574.570 3.914.698 4.077.290 4.498.576 4.805.321
    1.5. Domači davki na blago in 
storitve
123.548 130.783 144.603 80.698 39.060 50.681 117.079 120.092
    1.6. Davki na mednarodno 
trgovino in transakcije 992 1.522 1.088 31.229 3.965 5.442 2.081 1.825
    1.7. Drugi davki 580.137 558.816 622.713 676.656 633.268 633.312 709.227 854.903
  2. Nedavčni prihodki 42.558 63.284 66.169 86.593 113.424 166.795 136.551 117.265
  3. Kapitalski prihodki 45.017 59.350 55.849 7.831 9.067 5.370 11.872 10.388
  4. Prejete donacije 39.355 45.745 32.911 31.449 33.967 42.811 42.500 53.916
  5. Transferni prihodki 0 0 0 182.933 302.407 348.416 347.997 365.374
  6. Prejeta sredstva iz EU 8.810.789 9.733.027 10.665.555 11.552.442 12.275.729 13.208.676 13.915.485 15.441.743
II. S K U P A J  O D H O D K I 4.191.480 4.667.580 5.114.016 5.149.861 5.353.940 5.688.953 5.950.896 6.557.500
  TEKOČI ODHODKI 303.828 348.556 386.668 383.629 372.142 376.392 356.983 335.166
   v tem: Plačila obresti 3.789.127 4.202.041 4.579.239 5.215.779 5.598.570 5.925.823 6.143.945 6.742.228
  TEKOČI TRANSFERI 534.118 537.192 593.103 631.383 654.246 901.419 1.130.466 1.255.495
  INVESTICIJSKI ODHODKI 296.064 326.213 379.197 385.845 383.385 404.588 334.274 458.605
  INVESTICIJSKI TRANSFERI 0 0 0 169.575 285.589 287.892 355.904 427.915
  PLAČILA SREDSTEV V PRORAČUN 
EU -263.701 -651.073 -327.444 -356.252 -299.644 -249.983 90.603 -102.532
III. PRORAČUNSKI PRESEŽEK 
(PRORAČUNSKI PRIMANJKLJAJ)  (I. 
- II.)
4.774 -336.435 -2.642 -17.860 29.598 91.685 418.291 176.516
  PRIMARNI PRESEŽEK 
(PRIMANJKLJAJ) (PRIHODKI BREZ 
PRIHODKOV OD OBRESTI MINUS 
ODHODKI BREZ PLAČIL OBRESTI )
439.551 43.953 489.927 521.744 564.710 780.525 1.372.327 1.492.540
(*) Podatki pred letom 2007 so preračunani po nepreklicnem tečaju zamenjave 239,64 tolarjev za en evro.
Vir: MF-D, 2009
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Priloga 4: Proračun RS v letih od 2001 do 2008 – Račun finančnih terjatev in naložb
v tisočih EUR 2001 (*) 2002 (*) 2003 (*) 2004 (*) 2005 (*) 2006 (*) 2007 2008
IV. PREJETA VRAČILA DANIH 
POSOJIL IN PRODAJA KAPITALSKIH 
DELEŽEV
112.776 501.181 41.818 24.959 66.295 88.024 550.347 80.642
V. DANA POSOJILA IN POVEČANJE 
KAPITALSKIH DELEŽEV 
50.181 68.051 47.596 59.189 40.930 41.723 86.995 166.752
VI. PREJETA MINUS DANA POSOJILA 
IN SPREMEMBE KAPITALSKIH 
DELEŽEV (IV. - V.)
62.596 433.130 -5.778 -34.230 25.365 46.301 463.352 -86.109
(*) Podatki pred letom 2007 so preračunani po nepreklicnem tečaju zamenjave 239,64 tolarjev za en evro.
Vir: MF-D, 2009
Priloga 5: Proračun RS v letih 2001 do 2008 – Račun financiranja
v tisočih EUR 2001 (*) 2002 (*) 2003 (*) 2004 (*) 2005 (*) 2006 (*) 2007 2008
VII. ZADOLŽEVANJE 1.050.391 1.221.641 1.001.174 1.159.690 1.674.628 1.445.047 891.240 1.142.479
  1. Domače zadolževanje 515.344 1.200.773 967.458 1.116.452 1.668.857 1.436.419 691.504 1.142.479
    1.1. Najeti krediti pri poslovnih 
bankah
71.255 154.730 36.723 7.103 74.943 91.814 98.219 119.801
    1.2. Ostalo 444.090 1.046.043 930.735 1.109.349 1.593.914 1.344.605 593.285 1.022.678
   2. Zadolževanje v tujini 535.047 20.868 33.716 43.238 5.771 8.628 199.736 0
VIII. ODPLAČILA DOLGA 745.011 603.395 842.086 787.464 1.684.337 1.084.990 940.369 1.275.351
  1. Odplačila domačega dolga 292.657 493.635 759.606 532.970 1.139.451 943.299 899.476 1.232.444
    1.1. Odplačila kreditov poslovnim 
bankam
96.498 114.019 102.982 104.954 102.845 102.787 97.188 92.030
    1.2. Ostalo 196.159 379.617 656.624 428.017 1.036.606 840.512 802.288 1.140.414
  2. Odplačila dolga v tujino 452.354 109.760 82.480 254.494 544.885 141.691 40.893 42.907
IX. POVEČANJE (ZMANJŠANJE) 
SREDSTEV NA RAČUNIH (I.+IV.
+VII.-II.-V.-VIII.)
104.275 400.303 -174.135 -18.257 -283.988 156.375 504.825 -321.513
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X. NETO FINANCIRANJE (VI.+VII.-
VIII.-IX.=-III.)
263.701 651.073 327.444 356.252 299.644 249.983 -90.603 102.532
(*) Podatki pred letom 2007 so preračunani po nepreklicnem tečaju zamenjave 239,64 tolarjev za en evro.
Vir: MF-D, 2009
Priloga 6: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah
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Priloga 7: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – prvi del
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Priloga 8: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – drugi del
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Priloga 9: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – tretji del
87
Priloga 10: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – četrti del
88
Priloga 11: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – peti del
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Priloga 12: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – šesti del
90
Priloga 13: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – sedmi del
91
Priloga 14: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – osmi del
92
Priloga 15: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – deveti del
93
Priloga 16: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – desti del
94
Priloga 17: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – enajsti del
95
Priloga 18: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – dvanajsti del
96
Priloga 19: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – trinajsti del
97
Priloga 20: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – štirinajsti del
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Priloga 21: Odhodki proračuna RS po razvojnih politikah, razvojnih programih, razvojnih podprogramih ter predlagateljih 
finančnih načrtov – petnajsti del
Priloga 22: Realizirani izdatki iz državnega proračuna in rebalans 2009 v % BDP
 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Politike, potrebne za razvoj 18,2 17,4 17,3 17,0 17,1 16,9 16,8 15,3 15,9 19,8
Politika spodbujanja podjetništva 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,7 0,9 0,6 0,8 1,0
Raziskovalna tehnološka razvojna politika ter 
informacijska družba 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,8 0,8 0,7 0,7 1,3
Politika trga dela 1,2 1,1 1,0 0,9 1,0 1,0 1,0 0,7 0,7 1,6
Izobraževanje 4,6 4,4 4,4 4,4 4,4 4,4 4,3 4,0 4,0 4,4
Prometna politika 1,4 1,2 1,2 1,2 1,4 1,4 1,3 1,5 1,8 1,9
Energetska politika 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Okoljska politika 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5 0,9
Socialni razvoj 8,2 8,0 8,2 8,0 7,6 7,3 6,9 6,3 6,3 7,3
Kmetijstvo 1,0 0,9 0,9 0,8 0,8 0,9 1,0 1,0 1,1 1,2
Druge državnotvorne politike 12,8 12,9 11,4 12,0 11,7 14,3 11,6 10,2 10,5 10,6
Varnostna in zunanja politika 2,8 2,9 2,8 2,8 2,8 2,7 2,8 2,8 2,6 2,9
Upravne, pravosodne in druge dejavnosti 4,3 4,0 3,8 3,8 3,6 3,2 3,1 2,4 2,3 2,8
Javni dolg - C, terjatve - B in plačila EU 5,6 6,0 4,9 5,5 5,3 8,3 5,8 5,0 5,6 4,9
VIR: Ministrstvo za finance in lastni preračuni SVREZ, 2009
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Priloga 23: Časovni prikaz priprave proračuna po starem pristopu
100
Priloga 24: Časovni prikaz priprave proračuna po novem pristopu
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Priloga 25: Realizirani izdatki iz državnega proračuna in rebalans 2009 v % BDP v košarici in 
izven
 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

















0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,8 0,8 0,7 0,7 1,3
 Politika trga dela 0,5 0,5 0,5 0,4 0,6 0,6 0,6 0,4 0,4 1,2
 Izobraževanje 4,5 4,4 4,4 4,3 4,4 4,3 4,3 3,9 3,9 4,3
 Prometna politika 1,4 1,2 1,2 1,2 1,4 1,4 1,3 1,5 1,8 1,9
 Energetska politika 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
 Okoljska politika 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5 0,9
 Socialni razvoj 5,1 4,9 5,2 5,0 4,7 4,5 4,2 3,8 3,8 4,3















4,3 4,0 3,8 3,8 3,6 3,2 3,1 2,4 2,3 2,8








Javni dolg - C, 
terjatve - B in 
plačila EU
5,6 6,0 4,9 5,5 5,3 8,3 5,8 5,0 5,6 4,9
Vir: Ministrstvo za finance in lastni preračuni SVREZ, 2009
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Priloga 26: Faze priprave proračuna za leti 2010 in 2011 po starem in novem pristopu
STARI PRISTOP NOVI PRISTOP
FAZA ROK FAZA ROK
Priprava pomladanske 
napovedi gospodarskih gibanj 15.4.2009
Sprejem inforamcije o pripravi 
programskega proračuna 14.5.2009
Predhodno zbiranje podatkov 30.4.2009 Predhodno zbiranje podatkov 23.6.2009
Priprava osnutka prorač. 
Memoranduma 24.5.2009








Sprejem osnutka proraču. 
Memoranduma 30.7.2009




Izdaja navodila za pripravo 
proračuna 25.6.2009




Izdaja navodila za pripravo 
proračuna 29.7.2009
Predložitev proračunskega 
memoranduma in predloga 
proračuna








Memoranduma in predloga 
proračuna
30.9.2009 Obravnava končnega predloga proračuna 24.9.2009




Objava proračuna v UL 15.12.200
9
Obravnava proračuna 30.11.2009
Objava proračuna v UL 15.12.2009
Priloga 27: Srednjeročni proračunski memorandum – predlog
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IZJAVA O AVTORSTVU DIPLOMSKEGA DELA IN NAVEDBA 
LEKTORJA
S podpisom zagotavljam, da:
• je predloženo diplomsko delo z naslovom Prvi koraki programsko usmerjenega 
proračuna v Republiki Sloveniji izključno rezultat mojega lastnega raziskovalnega 
dela;
• je delo popravljena v skladu s pripombami mentorja in članov komisije;
• sem  poskrbela,  da  so  dela  in  mnenja  drugih  avtorjev,  ki  jih  uporabljam  v 
predloženem delu, navedena oz. citirana v skladu s fakultetnimi navodili;
• se zavedam, da je plagiatorstvo - predstavljanje tujih del, bodisi v obliki citata 
bodisi v obliki dobesednega parafariziranja bodisi v grafični obliki, s katerim so 
tuje misli oz. ideje predstavljene kot moje lastne - kaznivo po zakonu (Zakon o 
avtorskih in sorodnih pravicah, Uradni list RS št. 139/2006);
• je elektronska oblika identična s tiskano obliko predloženega dela ter soglašam z 
objavo dela na fakultetnih straneh;
• je delo lektorirala Margit Berlič Ferlinc, prof. ang. in slov..
Podpis študentke:
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